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Prefacio del Ministro
de Seguridad Social y Trabajo
de Portugal

La evolucién de las Gltimas décadas trajo consigo dos nuevos fendmenos
sociales en todo el mundo, generando otras realidades en las sociedades contem-
poraneas y confiriéndoles caracteristicas muy propias de estos nuevos tiempos.

La economia a escala mundial, las tendencias de los mercados mundiales, las
evoluciones constatadas en el mercado de trabajo y las recientes corrientes migra-
torias gestaron cambios sociales, dieron lugar a nuevos fendmenos y acrecentaron
la complejidad de otros que ya existian. Paralelamente, esa complejidad del pano-
rama social que se vive, ha dado lugar a que se debatan y analicen nuevos enfoques
en esta materia.

En ese contexto, la lucha contra la pobreza, la exclusion social y la precariedad
constituyen retos nacionales, europeos y mundiales. A tales efectos, en una sociedad
cada vez mas universal, se impone corregir asimetrias y promover la inclusién so-
cial no sélo a través del Estado, sino también de la sociedad civil y, de preferencia,
mediante la participacion directa de la gente, logrando que se involucre y asuma
la responsabilidad que le corresponde en la consecucion de las politicas sociales, al
tiempo que se le dota de autonomia y se promueve la respectiva insercion. Mas que
en un Estado del bienestar, hoy vivimos en una época de sociedad del bienestar,
por lo que es primordial que todo el mundo tome conciencia de sus responsabili-
dades sociales y las comparta. Se trata de un derecho social de todos y de un deber
de cada uno.

Llevar a cabo un estudio que incida en la lucha contra la pobreza y la exclu-
sion social en Portugal y aborde los principales elementos de referencia y sus pe-
culiaridades no es sélo una tarea noble y compleja sino también un elemento
esencial para el diagnéstico de la situacion social de nuestro pais.

La importancia de un estudio de esa indole reside igualmente en el hecho de
que contribuya de manera decisiva a poner en relieve las causas de los problemas
sociales mas graves y que, en funcidn de esto Gltimo, se convierta en un aporte a la
formulacién de politicas sociales méas adecuadas y, sobre todo, mas justas.

El presente estudio también tiene el mérito de sentar una base fundamental
para evaluar la eficacia de las politicas sociales en curso. Aun hoy, y para que la
justicia social llegue a ser realidad, esta tarea tiene que completarse, esencialmente,
con la planificacion de nuevas estrategias y la actualizacion de politicas que tengan
en cuenta los nuevos fendmenos inductores.
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A través de un estudio como éste, se presta un verdadero servicio publico que
contribuye a la informacién, aclaracion y esclarecimiento de los diversos interlo-
cutores sociales. A pesar de la transversalidad de la materia tratada, en el presente
estudio no se descuida la complejidad ni la indole multidimensional que caracte-
riza la pobreza en nuestros dias porque, a la vez, se promueve una cultura social
mas activa, enriquecida por los derechos y los consiguientes deberes, y se subraya
la acuciante necesidad de contar con una amplia coordinacion, tanto a nivel inter-
institucional como de las distintas politicas sectoriales.

Tras este examen, es fundamental reconocer su aporte y asumir los problemas
gue plantea, analizarlos e iniciar reformas que promuevan la solidaridad, fomenten
la equidad y cimienten la cohesion social.

Antonio Bagao Félix
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Prefacio del
Director General de la OIT

La pobrezay la exclusion social no han desaparecido de la faz de la tierra'y en
muchos paises se amplian y se profundizan. Ello afecta a toda la humanidad que
no puede ni debe cerrar los ojos ante tantos millones de personas que viven en la
extrema precariedad, se encuentran al margen de los circuitos de consumo y de
produccion, no tienen un trabajo decente y no pueden participar en la vida eco-
némica, social, politica y cultural.

Por esto hay que redoblar los esfuerzos para combatir estas graves y urgentes
situaciones, poniendo las condiciones para una distribucion mas equitativa de los
recursos a escala mundial, para mejorar las condiciones de vida, para extender los
derechos de los ciudadanos, para eliminar la discriminacion y el racismo. En el
mundo laboral, hay que conseguir mejorar las condiciones que permiten que el tra-
bajo sea mas decente.

La Organizacion Internacional del Trabajo, que desde sus inicios combate por
mejorar el mundo del trabajo y la justicia social, se siente profundamente com-
prometida con todos los que en cada rincon del mundo luchan no sélo contra una
pobreza material sino también a favor de una inclusion social, politica y cultural.
Sus esfuerzos histéricos y actuales en pro de mejorar las relaciones de trabajo, el
marco normativo, el dialogo social y la proteccion social, se articulan con una es-
pecifica voluntad de afrontar la exclusion social. Dicha voluntad se plasma en un
conjunto de actividades entre las cuales cabe destacar el Programa STEP
(Estrategias y Técnicas contra la Exclusién Social y la Pobreza) del Sector de la
Proteccion Social y de la actual Campafia Mundial en materia de Seguridad Social
y Cobertura para Todos. En esta labor, es preciso que los gobiernos y la adminis-
tracion publica pongan en su agenda la lucha contra la pobrezay la exclusion para
que todos los actores, las organizaciones de empleadores, los sindicatos y el mundo
asociativo se comprometan en su reduccion. Igualmente, es necesario analizar y
responder mejor a las necesidades de los colectivos y de las personas que encuen-
tran mayores dificultades para incorporarse a los circuitos econémicos (mujeres,
trabajadores migrantes, desempleados, trabajadores de la economia informal, vic-
timas del trafico ilegal, personas afectadas por el sida, discapacitados, jovenes, an-
cianos, y los pueblos indigenas y tribales). Todos ellos demandan que, sobre la base
de rigurosos andlisis, sus necesidades se liguen de manera concreta con las pro-
puestas que se ponen en el tapete de las decisiones politicas.

Desde el inicio del Programa STEP, la OIT ha encontrado en el Gobierno de
Portugal una voluntad de colaboracion que se extiende hacia los paises africanos
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de lengua portuguesa, y que ahora se redobla con una nueva fase expresada en
esta publicacion.

En el conjunto de los paises, y aln en los de la Union Europea, Portugal ha
iluminado con luz propia el panorama de la lucha contra la exclusion social.
Portugal ha recorrido un largo camino para salir de una situacion dificil en el &m-
bito de la pobreza y por ello es mas destacable su capacidad de poner en marcha
diferentes programas que tratan de afrontarla. Este libro informa de algunos de
ellos, destacando su Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza, y presentando
un conjunto de experiencias inspiradas en los principios del partenariado, la inte-
gralidad, la localizacién de la actuacion y la participacion de los afectados, y orien-
tadas a prevenir, limitar y erradicar la exclusién social.

Estas tareas nos incumben a todos. Es un &mbito en el que todos podemos
aprender de los esfuerzos que se hacen a través del mundo. Este es el anhelo que
preside la publicacién de este libro, al que otros seguiran, como instrumentos que
la OIT y su Programa STEP ponen al servicio del ineludible objetivo de combatir
la exclusién social.

Juan Somavia
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Introduccion general

Actualmente, la lucha contra la pobreza y la exclusion social forma parte de
los imperativos de la humanidad, no s6lo para salvaguardar su futuro sino tam-
bién para conservar el medio ambiente, luchar contra el terrorismo y los diversos
fundamentalismos, instaurar la paz, erradicar las nuevas enfermedades infecciosas,
utilizar correctamente los cddigos genéticos, desarrollar nuevas tecnologias que res-
pondan a sus problemas mas urgentes, controlar el crecimiento demogréafico y de-
finir las condiciones de la competencia mundial.

También forma parte de las preocupaciones y los programas de muchas orga-
nizaciones internacionales y, en particular, de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT).

En el presente estudio se intenta describir y analizar la experiencia portuguesa
en ese ambito por considerar que su planteamiento, puesta en practicay resultados
son de innegable interés y que, a partir de lo que ensefia, puede contribuir a:
® conferir mayor pertinenciay eficacia a las politicas y programas de lucha contra

la exclusion social y la pobreza, principalmente en Europa, pero también en

otras partes del mundo;
® encontrar elementos de respuesta en cuanto a las metodologias y estrategias a
adoptar para reducir la pobreza y la exclusion social en otros paises, y

® detectar un conjunto de principios y formas de abordar los problemas y de ac-
tuar, que pueda aplicarse en diferentes contextos.

Por lo tanto, este documento se dirige a diversos destinatarios, pero esencial-

mente a:

® quienes toman decisiones y se ocupan de formular y aplicar politicas y pro-
gramas en las esferas mencionadas;

® peritos, especialistas e investigadores que intervienen en la concepcion y apli-
cacion de esas politicas y programas;

® técnicos y agentes de intervencidn en esos campos, y

® estudiosos que se interesan por este tema.

En funcion de esos objetivos, el trabajo se dividio en cuatro partes.
En la primera se describe el marco tedrico e historico de la creacion del Programa
Nacional de Lucha contra la Pobreza (PNLCP) de Portugal, resefiando:

® la sensibilizacion creciente por este tema en el mundo, Europa y Portugal, asi
como el surgimiento del marco tedrico en el que se definen conceptos y mo-
delos explicativos de la pobreza y la exclusion social (Capitulo 1);
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® |a evolucion de la sociedad portuguesa, durante las dos décadas anteriores a
la creacion del PNLCP y las principales manifestaciones de pobreza y exclu-
sion social que le dieron origen (Capitulo 2);

® |os primeros intentos de abordar los problemas antes del nacimiento de dicho
programa, principalmente, en lo que se refiere a la aplicacion en Portugal de
las directivas comunitarias, relativas a los programas europeos de lucha contra
la pobreza (Capitulo 3).

La segunda parte versa concretamente sobre el PNLCP, creado en Portugal en
1990, y alli se explica:

® la filosofia y el modelo iniciales segun distintos aspectos de su concepcion,
aplicacion y organizacion (Capitulo 4), y

® laevolucion de la sociedad portuguesa en el decenio de 1990, asi como las con-
siguientes adaptaciones del PNLCP a las nuevas realidades (Capitulo 5).

En la tercera parte se analizan las experiencias concretas de seis proyectos apo-
yados por el PNLCP (capitulos 6 a 11), y se describen las opciones metodoldgicas
y algunos resultados.

Por ultimo, en la cuarta parte, se intenta reflexionar acerca de los resultados
y ensefianzas del PNLCP y algunos de sus proyectos, para llegar a formular con-
clusiones y sugerencias (Capitulo 12) que pueden resultar Utiles en otros contextos
y experiencias de lucha contra la pobreza y la exclusién social.

En resumen, se han tratado de esbozar los marcos tedrico e historico de la exis-
tencia de los problemas de pobreza y exclusién social (Parte 1) que, en Portugal,
llevaron a establecer un programa concreto para hacerles frente y minimizarlos,
junto con medidas de politica social y otros programas (Parte 1), dando ejemplos
de su aplicacion mediante el estudio de seis casos (Parte I11), lo que ha permitido
sistematizar algunas reflexiones finales, de caracter conclusivo e interrogativo que,
tal vez, se puedan utilizar en otros contextos (Parte 1V).

Dicho esto, cabe sefialar que no se ha pretendido hacer una evaluacion del
PNLCP sino identificar e ilustrar sus principios metodoldgicos y estrategias de apli-
cacion, a partir del andlisis de proyectos concretos, cuyas ensefianzas puedan servir
de referencia en otros paises y situaciones.

Por otro lado, aunque se denomine Programa de Lucha contra la Pobreza, en
su analisis y comprension se debe tomar como referencia la relacion entre los dos
conceptos utilizados a lo largo del presente trabajo, es decir, pobreza y exclusion so-
cial; el primero se sitla a nivel de la falta de acceso a recursos fundamentales de la
vida en sociedad y el segundo, a nivel de la ruptura de los vinculos sociales que
sustentan la cohesion social (véase Capitulo 1).

Esta doble referencia, y la interaccion entre los dos conceptos, ha sido la op-
cion metodoldgica aplicada a lo largo de todo este trabajo, aunque en la mayoria
de los casos, el analisis haya privilegiado el fenébmeno de la pobreza. Esto Ultimo
obedece a que hace muy poco que estos dos conceptos se han desligado uno de
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otro — por lo que casi todos los estudios existentes aun inciden Unicamente en el
primero de esos conceptos — y a que en los proyectos se constatd la misma ten-
dencia en las acciones llevadas a cabo.

Aun asi, se ha juzgado oportuno utilizar esa doble referencia, porque, al menos
a nivel tedrico va ganando terreno, y porque, de esa forma, se entenderan mejor
las reflexiones finales como se vera sobre todo en el Capitulo 12.

La realizacion de este trabajo sobre la experiencia portuguesa ha implicado
adoptar las diversas metodologias que se indican a continuacion:

® investigacion bibliografica y de diversos informes, en lo que respecta al
Capitulo 1;

e utilizacion de técnicas de andlisis documental y de recoleccion y analisis de datos
estadisticos convencionales, particularmente, en los capitulos 2, 3,4y 5,y

® recurso aentrevistas semidirigidas y la observacion participativa, que sustentan
los capitulos 6 a 11 seguin una légica (mas intensiva) de estudios de caso.

El presente estudio se realizé en el ambito del Programa STEP de la OIT. La
organizacion de las tareas necesarias para llevarlo a cabo movilizé a un equipo de
PROACT - Unidad de Investigacion y Apoyo Técnico al Desarrollo Local, la
Valorizacion del Medio Ambiente y la Lucha contra la Exclusion Social, integrado
por:

Amélia Bastos — Economista,
Ana Rita Monteiro — Economista,
Isabel Rodrigues — Sociéloga,
Susana Neves — Sociéloga,
Susana Sousa — Soci6loga,

Teresa Pinto Correia, y

Rogério Roque Amaro — Economista, coordinador del trabajo y redactor del
informe.

Ademas, se conto con la colaboracion de un grupo de especialistas de varias
regiones del pais, integrado por:

José Portela — Socidélogo (region norte),

® Pedro Hespanha - Soci6logo (region centro),
® José Manuel Henriques — Economista (Lisboa y Valle do Tejo), y
® Marcos Olimpio dos Santos — Sociélogo (region sur).

El presente trabajo, fruto de la investigacion y reflexion del citado equipo de
PROACT, también cont6 con los importantes aportes y sugerencias tanto del
Comité de Direccion del Programa STEP, integrado por especialistas de la OIT,
como del Ministerio de Seguridad Social y Trabajo de Portugal.
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Introduccion

Esta primera parte del trabajo tiene por objeto situar el contexto en las dos dé-
cadas que precedieron la creacion del Programa Nacional de Lucha contra la
Pobreza (PNLCP) de Portugal, tanto en lo que se refiere al debate tedrico sobre
pobreza y exclusién social como a la evolucién socioecondémica del pais.

De hecho, para entender los factores que intervinieron en la creacion de dicho
programa, es importante comenzar por situar la pertinencia de los temas de po-
breza y exclusion social en el mundo actual y la creciente sensibilizacion acerca de
los mismos en los circulos politicos, los medios académicos y la sociedad en general.

Pobrezay exclusién social forman parte de las grandes preocupaciones actuales
de la humanidad y de sus desafios de futuro, y han dejado de considerarse situa-
ciones andmalas y secundarias. Abordarlas en cuanto problemas estructurales de
las sociedades contemporaneas (tanto de los denominados paises subdesarrollados
como de los desarrollados) ha obligado a ahondar en los respectivos conceptos y
sus modelos de interpretacion, relacionando causas, formas y efectos de una nueva
manera. Ese es el enfoque que, en grandes lineas y desde una perspectiva intro-
ductoria, se trata de describir en el Capitulo 1, junto con las aplicaciones posibles
para la discusion en Portugal.

Por otro lado, también se ha considerado importante situar la evolucién de la
sociedad portuguesa en los afios 70 y 80, es decir, en las dos décadas anteriores a
la creacion del PNLCP en 1990.

En este andlisis se enumeran los principales cambios operados tras la
Revolucién del 25 de abril de 1974 (y las consiguientes expectativas), asi como las
modificaciones registradas en la segunda mitad de la década de 1980, en el ambito
de la adhesion de Portugal, en 1986, al proyecto de la Union Europea.

A la luz de esa evolucién marcada por esos dos tempos (la Revolucion de 1974
y la incorporacion de Portugal en la entonces Comunidad Europea), y por los
nuevos contextos mundiales, condicionados por la crisis econdmica que se desen-
cadeno entre finales de los afios 60 y principios de los 70, se puede, entonces, ca-
racterizar las manifestaciones de pobrezay exclusion social que los estudios llevados
a cabo en Portugal en aquella época permitieron analizar de forma sistematica e
innovadora.

Esos son los parametros que delimitan el Capitulo 2.

Por ultimo, en esta parte también se ha intentado mostrar la fragilidad de las
respuestas sociales organizadas en Portugal frente a sus problemas de pobreza y
exclusion social, haciendo hincapié en la inexistencia de un Estado del bienestar
en el pais durante el llamado periodo «salazarista», es decir, hasta 1974, o mas
concretamente, hasta finales de la década de 1960, cuando después de mas de
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30 afios de «consulado», el primer ministro fue reemplazado por razones de salud,
por Marcello Caetano.

La tardia aparicion del Estado del bienestar en Portugal (afios 70 en adelante),
en un contexto donde por todas partes aparecian sintomas de una crisis ideolégica
y financiera que lo socavarian, condiciond hasta hace muy poco la aplicacion de
respuestas a los diversos problemas sociales del pais.

Un viraje importante se dio con la adhesion de Portugal a la Comunidad
Europea, a través de una busqueda de respuestas mas adecuadas a los problemas,
gue ya se habian identificado y analizado, siendo la aplicacion en el pais de los pro-
gramas europeos de lucha contra la pobreza un marco importante de esa evolu-
cién, incluso por la influencia que llegaron a ejercer en la filosofia y el modelo
adoptados en 1990 por el PNLCP.

Estas son las cuestiones que se tratan en el Capitulo 3.




Capitulo 1 — Pobreza y exclusion social
en las sociedades contemporaneas —
Conceptos y contextualizacion

1.1. Pobreza y exclusion social en el mundo
y en Europa en las ultimas décadas —
Un cambio de actitud

Durante mucho tiempo, la atencién de politicos y tedricos no se focalizo en la
pobreza porque, considerada una «anomalia» de la evolucién normal de la sociedad
moderna, no requeria intervenciones sistematicas por parte de la sociedad en su
conjunto, principalmente del Estado, ni teorias concretas.

En realidad, se daba por sentado que el crecimiento econémico — asociado, y
muchas veces confundido, con el concepto de desarrollo, imagen de marca y uno
de los logros atribuidos a las sociedades industriales de los dos Gltimos siglos —
traeria aparejada, inevitable y automaticamente, la reduccion de la pobreza porque
multiplicaba las oportunidades de creacion de empleo, consumo y riqueza.

Al respecto, se estimaba que la pobreza era una falta de riqueza con sus con-
siguientes privaciones y que, en condiciones normales, desapareceria gracias al
crecimiento econémico, o bien, se paliaria puntualmente mediante acciones com-
pensatorias de tipo asistencialista, destinadas a los mas pobres.

De ahi que se pensara, que los paises denominados ricos estaban exentos de
ese «problema» o que, por lo menos, habian logrado reducirlo a niveles «civili-
zados», mediante sus procesos de desarrollo; entonces, la pobreza se convirtié en
la imagen de marca de los paises subdesarrollados.

De hecho, sabido es que, desagraciadamente, la pobreza es una de las mayores
lacras estructurales de los paises subdesarrollados, donde la deshumanizacion y la
pauperizacién no cesan de agudizarse en forma indescriptible.

Ahora bien, a partir del momento en que esos paises imitaran el (buen) ejemplo
de los paises mas ricos, el problema podia erradicarse mediante un crecimiento
econdémico, basado en la industrializacion.

Sin embargo, lo ocurrido en las Gltimas décadas (sobre todo de mediados de
los 70 para aca) ha desmentido patéticamente esos auténticos mitos.

Diversos informes de organizaciones internacionales — entre otros, Banco
Mundial, Comisién Europea, FAO, OCDE, OIT, OMS, PNUD y UNICEF -
al igual que numerosos estudios y obras cientificas publicados por ese entonces,
traducen un malestar creciente, asociado a la constatacién de que en las Ultimas
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décadas, los problemas de pobreza y exclusién se agravaron, no sélo debido a la
persistencia y agudizacion de las formas tradicionales, sino también a la aparicion
de otras modalidades y manifestaciones, a lo que se afiade el aumento de las desi-
gualdades entre paises, clases sociales e individuos (véase Cuadro 1.1.).

En lo que se refiere a la lucha contra el hambre, el analfabetismo, la morta-
lidad infantil, las enfermedades endémicas, la baja esperanza de vida al nacer, la
falta de agua potable, saneamiento béasico y condiciones de habitabilidad, la de-
sertificacion, el deterioro del medio ambiente, etc., o que se ha logrado hasta ahora
no es Mas que una pequefia gota en el «océano», habida cuenta de la gravedad de
los problemas que quedan por resolver y de la aparicion constante de otros que
son causa y consecuencia de tensiones y conflictos étnicos, genocidios y desplaza-
mientos masivos de poblacion, para citar sélo algunos.

El Cuadro 1.1. muestra que cuando hubo algunas mejoras y crecimiento eco-
noémico, las tasas de pobreza' siguieron siendo altas, principalmente, en los paises
gue se ha dado en llamar subdesarrollados.

Hoy en dia, ni siquiera los paises denominados ricos estan exentos de esos
problemas.

Muchos de los informes citados, en particular los de la OCDE y la Unién
Europea, demuestran que en esos paises, los focos de pobreza, en lugar de desapa-
recer, habian aumentado, a raiz de la desigualdad social y de ingresos; que estaban
surgiendo otras situaciones (sobre todo en lo que respectaba a nifios, desempleados
de larga duracion; jubilados y pensionistas, madres solas, personas con bajo nivel
de escolarizacion, y minorias étnicas); que una de sus manifestaciones mas patentes
era el aumento del nimero de personas «sin hogar» (caracteristica de las grandes
ciudades) y que las situaciones de exclusién social, aun sin pobreza evidente, se es-
taban agravando en el caso de ancianos, nifios y jévenes sin atencién familiar.

Por ende, no es de extrafiar que en los Ultimos afos, la pobreza y la exclusion
social se hayan convertido en uno de los temas que, al parecer, mas preocupa a
altos funcionarios de organismos internacionales y gobernantes de diversos paises,
asi como a investigadores de esa problematica, técnicos y quienes intervienen en el
terreno con el propésito de combatir o minimizar esas situaciones. Pobreza y ex-
clusion social pasaron a formar parte de los programas de politicas nacionales e
internacionales, asi como del orden del dia de varias reuniones y cumbres interna-
cionales (denominadas de alto nivel) en las que se intenté encontrar estrategias
comunes para abordar las grandes preocupaciones actuales de nuestro planeta:
riesgos y amenazas ambientales; inseguridad; desempleo; explosion (e implosidn)
demografica; conflictos armados; terrorismo; gestién de los recursos estratégicos
y, por supuesto, pobreza y exclusion social.

Citemos como ejemplo la Conferencia sobre Desarrollo Social, celebrada en
Copenhague en 1995, en la cual se plantearon muchas preocupaciones y surgieron

! Puesto que hay varias definiciones de «tasa de pobreza», cabe sefialar que aqui se entiende por
tal, el porcentaje de individuos que viven con menos de un délar por dia.
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Cuadro 1.1. Aumento de las diferencias entre ricos y pobres
desde el comienzo del siglo XIX

Las desigualdades mundiales han estado aumentando constantemente durante
casi dos siglos. Un andlisis de las tendencias de largo plazo de la distribucion del in-
greso mundial (entre paises) indica que la distancia entre el pais mas rico y el pais mas
pobre era de alrededor de tres a uno en 1820, 11 a1 en 1913,35a1en 1950,44 a1
en 1973y 72 a 1 en 1992. Es mas sorprendente todavia que los britanicos tenian en
1820 un ingreso que era de alrededor de seis veces superior al de los etiopes en 1992.

Estas tendencias ocultan el hecho de que muchos paises han alcanzado a los méas
adelantados. El Japon, por ejemplo, tenias apenas el 20% del ingreso de los Estados
Unidos en 1950, y el 90% en 1992. Europa meridional ha seguido una tendencia se-
mejante, con el 26% del ingreso de los Estados Unidos en 1950 y el 53% en 1992. El
ingreso de algunos Estados arabes también ha experimentado un gran aumento.

Paises mas ricos y méas pobres, 1820-1992
PIB per capita (en délares EE.UU. 1990)

Maés ricos

1820 1900 1992

Reino Unido 1.756 Reino Unido 4.593 Estados Unidos 21.558
Paises Bajos 1.561 Nueva Zelandia 4.320  Suiza 21.036

Australia 1.528
Austria 1.295
Bélgica 1.291

Mas pobres

1820

Indonesia 614
India 531
Bangladesh 531
Pakistan 531
China 523

Fuente: Maddison, 1995

Citado en: PNUD - Informe sobre desarrollo humano 1999 (Madrid, Mundi-Prensa Libros S.A.) pag. 38.

Australia 4.299
Estados Unidos 4.096
Bélgica 3.652

1900

Myanmar 647
India 625
Bangladesh 581
Egipto 509
Ghana 462

Japon 19.425
Alemania 19.351
Dinamarca 18.293

1992

Myanmar 748
Bangladesh 720
Tanzania 601

Rep. Dem. del Congo 353
Etiopia 300

Cuadro 1.2. Tasas de pobreza (en %) por region?

Region 1987 1998°
Asia oriental y el Pacifico 26,6 15,3
Europa y Asia central 0,2 51
América Latina y el Caribe 15,3 15,6
Oriente Medio y norte de Africa 4,3 1,9
Asia meridional 449 40,0
Africa subsahariana 46,6 46,3
Total 28,3 24,0

? En este cuadro la «tasa de pobreza» se define, en términos absolutos, como el porcentaje de individuos
que viven con menos de un dolar por dia. ® Estimacion.

Fuente: Banco Internacional de Reconstruccién y Desarrollo/Banco Mundial 2001. Informe sobre el desarrollo
mundial, 2000/2001 - Lucha contra la pobreza, Panorama general (Washington, D.C., Estados Unidos). Cuadro
modificado por los autores.
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orientaciones que todavia sirven de referencia para tratar estos problemas, ya sea
en el plano nacional o en el internacional.

Ahora bien, tal como pasoé en otras conferencias (Cumbre de la Tierra, Rio
de Janeiro, 1992; Poblacién y Desarrollo, El Cairo, 1994; IV Conferencia Mundial
de la Mujer, Beijing, 1995 en la que se tratd el tema Mujer y Desarrollo, y
Asentamientos Humanos, Estambul, 1996) las acciones y los resultados quedaron
a la zaga de intenciones y declaraciones.

Aun asi, en comparacion al desconocimiento y la pasividad de las décadas
anteriores, algo cambié y, actualmente, el problema de la pobreza y la exclusion
social forma parte de las situaciones que se consideran mas injustas e intolerables,
y una de las mayores amenazas para la paz y el desarrollo del mundo, porque es
evidente que guarda relacién, por ejemplo, con el terrorismo y los fundamenta-
lismos que lo sustentan.

Por lo tanto, no es de extrafiar que la Asamblea General de la ONU haya pro-
clamado el primer Decenio de las Naciones Unidas para la Erradicacion de la
Pobreza (1997-2006).

Al respecto, cabe sefialar la interesante iniciativa del Banco Mundial que, du-
rante la preparacién de su informe anual de 2000-2001, decidié dar voz a los po-
bres para que describieran y explicaran sus propias experiencias, recogiendo 60.000
testimonios en 73 paises®.

De todo lo antedicho, se desprende que en los albores del siglo XXI, la erra-
dicacién de la pobreza y la lucha contra la exclusidn social sean dos de los retos
principales para el desarrollo y los derechos humanos, ya que no es posible seguir
«conviviendo» con un cuadro como el que se cuantifica a continuacion;

Unos 800 millones de personas padecen hambre e inseguridad alimentaria, y
unos 1.200 millones viven con menos de un doélar diario (PPA en ddlares de
1993). Incluso en los paises industrializados hay unos 8 millones de personas
desnutridas. Tan solo en Estados Unidos, unos 40 millones de personas no
disponen de seguro de salud, y uno de cada cinco habitantes es analfabeto
funcional®.

Tras el despertar de la atencion a estos problemas, se sintio la necesidad de
ahondar en el estudio de las manifestaciones de la pobreza, principalmente, aque-
llas que surgian como novedad (desconocidas hasta entonces); entonces, a varios
niveles, se multiplicaron los informes, estudios e investigaciones sobre el tema.

2 Banco Internacional de Reconstruccion y Desarrollo/Banco Mundial 2001. Informe sobre
el desarrollo mundial, 2000/2001 - Lucha contra la pobreza, Panorama general (Washington D.C.,
Estados Unidos).
—. 2000. La voz de los pobres: ;Hay alguien que nos escucha? (Madrid, Mundi-Prensa Libros S.A.).
—. 2002. La voz de los pobres: Clamando por el Cambio (Madrid, Mundi-Prensa Libros S.A.).
—. 2002. La voz de los pobres: Desde muchas Tierras (Madrid, Mundi-Prensa Libros S.A.).
—. Véase también el sitio web: http://www.worldbank.org/poverty/spanish/voices

® Fuente: PNUD 2000. Informe sobre Desarrollo Humano (Madrid, Mundi-Prensa Libros S.A.).
Fragmento redactado por los autores.
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Cuadro 1.3. Tasas de pobreza (%) en la Unién Europea en 19942
Hogares Individuos

Dinamarca 8 6

Bélgica 12 16

Paises Bajos 13 16

Luxemburgo 14 15

Alemania 15 16

Austria 15 16

Italia 15 18

Francia 18 17

Espafa 20 21

Grecia 23 21

Reino Unido 23 24

Irlanda 25 26

Portugal 26 24
# Se entiende por «tasa de pobreza», el porcentaje de hogares e individuos cuyo «ingreso mensual medio
equivalente» es inferior al 50% del «ingreso mensual medio equivalente» del respectivo pais.
Fuentes: EUROSTAT, MEPAT, Secretaria do Estado de Desenvolvimento Regional.1999. PNDES (2000-2006) —
Diagndstico Prospectivo (Lisboa), pag. V-25.

Todo ello permitié ahondar en el conocimiento de situaciones de pobreza, hasta
entonces analizadas en forma muy superficial y que, casi siempre, obedecian a in-
gresos bajos o a la falta de ingresos, lo que contribuy6 a que los conceptos se de-
finieran y discutieran con mayor rigor y fundamento (véase punto 1.2.).

Ademas de constatar que la pobreza y la exclusién social no eran fenémenos
propios a los paises mas pobres exclusivamente, profundizar y definir con mayor
precisién los conceptos, gracias a los informes y estudios mencionados, también se
logro poner de relieve, la extraordinaria heterogeneidad de las situaciones de po-
breza y exclusién social, tanto entre paises como dentro de los mismos (véase
punto 1.4.), que exigian esquemas de observacion y andlisis, asi como estrategias
de intervencion y politicas més diversificados.

Por un lado, en los paises méas pobres predominan las situaciones de escasez
de recursos (asociadas al concepto de pobreza), lo que acrecienta la insatisfaccion
de necesidades basicas (privacion) en términos absolutos, y la marginacion respecto
a niveles de vida minimos. Ahora bien, a menudo, los lazos comunitarios, que se
sustentan en redes de familiares y vecinos, siguen funcionando y evitan la exclu-
sion social absoluta (por lo menos en el entorno «cercano»).

Por el otro, en los paises mas ricos, la escasez de recursos resulta mas evidente
en términos relativos (respecto al estilo de vida medio o predominante), a pesar de
gue en los Ultimos afios, las situaciones de privacién absoluta hayan aumentado
(como en el caso de las personas sin hogar). En cambio, las situaciones de exclusion
social se ven agravadas por la ruptura de los lazos sociales (principalmente en el

13
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caso de ancianos, nifios y jovenes de familias desestructuradas, desempleados de
larga duracion y minorias étnicas), incluso cuando los otros recursos no escasean.

En la Unién Europea, donde existe cierta tradicion de sensibilidad respecto a
las cuestiones sociales, se manifestaron algunas preocupaciones acerca de la po-
breza y la exclusion social, pero en forma esporadica.

Posteriormente, en 1975, a iniciativa de la Comisién Europea, se cre6 el primer
Programa Europeo de Lucha contra la Pobreza, de caracter experimental, que duré
hasta 1980; el sequndo abarcd el quinquenio 1984-1989, y el tercero, el quinquenio
1989-1994*,

La existencia de estos programas ejercié una influencia decisiva en el plantea-
miento de estas cuestiones en Portugal, asi como en la creacion y la filosofia del
Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza.

En 1994, la situacion de la pobreza en la Unién Europea tenia todavia pro-
porciones muy considerables® (véase Cuadro 1.3.).

Aun asi, entre 1994 y el 2000, no hubo ninguna otra iniciativa conjunta de la UE
en este campo; ello obedeci6 a varios motivos, pero sobre todo, a la concentracién
de esfuerzos en otros objetivos (consolidacion del mercado Unico y establecimiento
de la unién econémica y monetaria mediante la adopcion de la moneda Gnica).

No obstante, en ese periodo hubo algunos programas (entre otros, LEADER,
URBAN e INTEGRAR) a través de los cuales se abordaron esas cuestiones aunque
tuvieran otros objetivos concretos.

Por otra parte, en algunos paises se establecieron programas nacionales de lucha
contra la pobreza, como fue el caso de Portugal.

El tema recién fue retomado en 2000, a partir de la Cumbre de Lisboa, y se
situd al mismo nivel que el crecimiento econémico y el empleo (este altimo, por su
parte, adoptado desde el Tratado de Amsterdam) en cuanto objetivo primordial
de la construccion europea, y la cohesion social.

En la Cumbre de Niza (diciembre de 2000), se comenzé a hablar de inclusién
y se elaboraron planes nacionales a partir de una estrategia europea adoptada ex-
plicitamente como tal.

Al respecto, cabe sefialar que durante el periodo de la presidencia belga de la
UE (segundo semestre del 2001), se desplegd un gran esfuerzo a fin de establecer
indicadores més rigurosos de la pobreza y la exclusién social, que tuvieran en cuenta
la evolucion de los conceptos (véase seccién 1.2.).

En este contexto general se insertan los primeros estudios mas sistematicos
sobre la pobreza en Portugal, desde mediados de la década de 1980 (veéanse sec-
ciones 1.2.y 2.3.), asi como los primeros proyectos de lucha contra la pobreza, pri-
mero en el &mbito del PELCP (seccion 3.2.) y luego, del PNLCP (Parte I1).

* Véanse capitulos 3y 4.

® En este caso, se utiliza el concepto de «pobreza relativax», es decir, el conjunto de hogares o in-
dividuos que disponen de un «ingreso mensual medio equivalente», que se sitla por debajo de la «linea
de pobreza» y que en estas estadisticas corresponde al 50% del «ingreso mensual medio equivalente»
del respectivo pais.
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1.2. Los conceptos de pobreza y exclusion social
desde su origen a la evolucion reciente —
Planteamientos principales

Por todo lo expuesto en la seccidn anterior, se entiende que los conceptos de
pobreza y exclusion social hayan dado lugar a tantos debates, no s6lo entre profe-
sionales de ciencias sociales, sino también entre politicos y técnicos de intervencion
en estos campos.

Ahora bien, las relaciones que existen entre ambos, asi como la creciente com-
plejidad de las corrientes y los factores considerados, han dificultado la definicion
de sus limites y contenidos.

Tanto en el discurso politico como en la propia formulacion y evaluacion de
la politica social, estos conceptos suelen confundirse y el concepto de exclusién so-
cial haido cobrando importancia en detrimento del concepto de pobreza. Con toda
probabilidad, ese hecho no es ajeno a la proliferacion de nuevas formas de po-
breza, principalmente, en el llamado Primer Mundo, ni a la indole mas amplia 'y
compleja de la exclusién social.

Aunque sean distintos, la finalidad de ambos conceptos es traducir una serie
de desventajas sociales que experimentan algunos individuos respecto a una norma
determinada que se define en términos de satisfaccidn de aquellas necesidades con-
sideradas bésicas o en relacion con el nivel predominante de bienestar social.

El concepto de pobreza es el de mas larga data y, durante mucho tiempo, se
asocio a la escasez de ingresos, a la capacidad de consumo (bienestar material) o a
ambos, pero en las Gltimas décadas ha ido evolucionando a medida que se iban co-
nociendo mejor las manifestaciones de pobreza en las sociedades contemporaneas.

Al respecto, se puede hablar de cinco grandes enfoques, agrupados, a su vez,
en dos logicas®.

a) Privacion material

En este caso se da prioridad al planteamiento de las condiciones materiales de
vida, seguin los dos enfoques que se resefian a continuacion.

a.1l.) Enfoque centrado en los ingresos y el consumo

Se trata del enfoque tradicional, desarrollado por la Ilamada «economia del
bienestar»’, en el que se define una linea de pobreza, en términos absolutos o

¢ Véase Banco Mundial 2001.

" Véanse, entre otros:
— LANJOUW, J. 1997. «Behind the line: demystifying poverty lines» en Poverty Reduction — Module 3
Poverty Measurement: Behind and Beyond the Poverty Line (Nueva York, PNUD).
— LIPTON, M. 1996. Defining and measuring poverty: conceptual issues (Nueva York, PNUD).
— RAVALLION, Martin. 1994. Poverty Comparisons. Fundamentals of Pure and Applied Economics
(Chur, Suiza, Harwood Academic Publishers).
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relativos, segin un determinado nivel de ingresos, de consumo, o de ambos, y se
considera pobres a aquellos cuyo nivel de vida se sitla por debajo de esa linea.

a.2.) Enfoque centrado en las necesidades humanas basicas

En este caso, se considera que un determinado nivel de necesidades basicas —
alimentacién, ropa, vivienda, agua potable, saneamiento y educacion — es el mi-
nimo necesario para prevenir las enfermedades, la desnutricién y la ignorancia®.

Este enfoque se desarrollé principalmente en la década de 1970y, en relacion
con lo anterior, permitié aumentar la gama de necesidades basicas que abarca el
concepto de bienestar.

b) Privacion social

Esta l6gica pone de relieve la indole social de la pobreza y el consiguiente de-
terioro de las relaciones sociales; de ahi que se asemeje al concepto de exclusion so-
cial como se verd més adelante.

Este grupo abarca los tres enfoques que se resefian a continuacion.

b.1.) Enfoque centrado en el concepto de pobreza humana

Desarrollado por el PNUD, sobre todo en sus informes de 1996 y 1997°, ba-
sados principalmente en los trabajos del economista Amartya Sen’, utiliza como
referencia los conceptos de capacidad (lo que podemos hacer) y funcionamientos
(lo que hacemos).

Segun este enfoque, la pobreza es la incapacidad de «vivir una vida larga, sa-
ludable y creativa, y de gozar de un nivel decente de vida con libertad, dignidad,
respeto de si mismo y de los demas»™.

b.2.) Enfoque centrado en las consecuencias a nivel de la exclusion social

Adoptado principalmente por el Instituto Internacional de Estudios Laborales
de la OIT, se basa fundamentalmente en las propuestas del sociélogo Peter

¥ Véanse, entre otros:
STREETEN, Paul y colaboradores. 1981. First Things First. Meeting Basic Human Needs in the
Developing Countries (Oxford, Oxford University Press).
— STREETEN, Paul. 1984. «Basic Need: some unsettled questions» en World Development, 12 (9).
’ Véanse:
PNUD. 1996. Informe sobre Desarrollo Humano 1996 (Madrid, Mundi-Prensa Libros S.A.).
— —. 1997. Informe sobre Desarrollo Humano 1997 (Madrid, Mundi-Prensa Libros S.A.).
% Véanse, en particular:
SEN, Amartya. 1984. «Poor, relatively speaking» en Resources, Values and Development (Oxford,
Basil Blackwell).
— —. 1993. «Capability and well-being» en NUSBAUM; SEN 1993. The Quality of Life (Oxford,
Clarendon Press).

" Véase PNUD. 1997, pag. 16.
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Townsend™, quien estima que la pobreza debe considerarse esencialmente como la
carencia de recursos necesarios para hacer frente a las condiciones de vida y bien-
estar difundidas globalmente (estilo de vida predominante) y participar en las ac-
tividades sociales y culturales de la sociedad a la cual se pertenece.

De esta manera, el concepto de pobreza se asocia con la discusion de los con-
ceptos de ciudadania e integracion social.

b.3.) Enfoque participativo

Los partidarios de este enfoque entienden que la cuestién fundamental no ra-
dica en el contenido del concepto sino mas bien en quien lo define y, al respecto,
proponen la participacion activa de los propios pobres®.

Segun este enfoque, la pobreza comienza por la imposibilidad de participar, de
ahi que el desconocimiento de la propia dignidad y autoestima, asi como la falta
de seguridad y justicia, tengan mas impacto en la participacion y en el acceso a la
salud y a la vida social, que la falta de ingresos.

El concepto de pobreza se ha ido ampliando y, actualmente, se funda en la
falta de recursos, considerados desde una perspectiva multidimensional, que abarca
las esferas econdmica, social, cultural, politica y ambiental.

Enesa linea se inserta la definicién de pobreza, adoptada por la Unién Europea
en 1984:

Se entiende por pobres a aquellas personas, familias y grupos de personas cuyos
recursos materiales, culturales y sociales son tan escasos que quedan excluidos
del nivel de vida minimo, aceptable en el Estado miembro donde viven®.

Por otro lado, la pobreza puede ser considerada en términos relativos (segin
la definicién del umbral de pobreza, establecido en funcidn del estilo de vida pre-
dominante en la sociedad) o absolutos, cuando dicho estilo no se tiene en cuenta.

También es frecuente utilizar un segundo esquema de analisis de los conceptos
de pobreza que se asocia con la forma en que se identifica a la poblacion pobre.
De esta manera, se dispone de conceptos subjetivos, cuando la evaluacién que hace
alguien de sus condiciones de vida respecto a la pobreza se integra en el proceso

12 \/éanse, en particular:
— TOWNSEND, Peter. 1979. Poverty in United Kingdom (Londres, Allen Lane).
— —. 1985. «A sociological approach to the measurment of poverty: a re-joinder to professor Amartya
Senx, en Oxford Economic Papers, num. 37.

3 véanse, entre otros:

- CHAMBERS, Robert. 1983. Rural Development — Putting the Last First (Essex, Longman Scientific
and Technical).

— —. 1995. Poverty and Livelihoods: Whose Reality Counts? (Institute for Development Studies,
Discussion paper, No. 311).

— 1IED (International Institute for Environment and Development). 1992. Special issue on applications
of wealth ranking, Rapid Rural Appraisal, nota nim. 15.

— SCOONES, I. 1995. «Investigating difference: applications of wealth ranking and household survey
approaches among farming household in southern Zimbabwe» en Development and Change, vol. 26.

¥ Consejo de la Unidn Europea, diciembre de 1984.
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de identificacién (caso del enfoque participativo), y de conceptos objetivos, cuando
no se tiene en cuenta dicha evaluacion.

Paralelamente, como ya se vio, la globalizacion, ademas de otros factores, trae
aparejada la aparicion de nuevas formas de manifestacién del fenémeno de la po-
breza, particularmente palpables en las economias mas desarrolladas.

Esta nueva pobreza, que no se limita a la escasez de recursos materiales, se
puede traducir por la imposibilidad de participar en el estilo de vida predomi-
nante debido a factores como la escolaridad, la edad, la falta de relaciones afec-
tivas y de dominio de las nuevas tecnologias e integracién en el vasto mundo de
la informética.

Tal como indicado, es en este contexto més amplio que el concepto de exclu-
sion social gana terreno respecto a la definicion de pobreza y, de hecho, a la propia
evolucion de esta Ultima.

Exclusion social significa, fundamentalmente, desintegracion social en diferentes
ambitos: econémico, social, cultural, ambiental y politico. Dicha desintegracion se
traduce por el debilitamiento de los lazos familiares y sociales, y la imposibilidad de
participar en la vida comunitaria, e implica lo que Robert Castel califica de «desafi-
liacién» social, es decir, el no-reconocimiento de un lugar en la sociedad®™.

Por consiguiente, el concepto de exclusion social es mas amplio que la nocion
de pobrezay se caracteriza por la falta de varias clases de poder: poder econémico,
poder de decision, poder de influencia y poder de participacién en la vida comu-
nitaria en pleno ejercicio de los derechos y deberes del ciudadano.

Por otra parte, tiene un marcado caracter relacional, considerando que las re-
laciones sociales son un componente fundamental del bienestar de la poblacion y
gue su resquebrajamiento impide participar en la sociedad, lo que equivale a verse
privado «de un lugar» respecto a las oportunidades que dicha sociedad ofrece®.

A pesar de su evolucién, los conceptos de pobreza y exclusion social han con-
vergido en cierta forma, y aunque se refieran a enfoques distintos, pueden verifi-
carse de manera conjunta en muchos casos.

O sea, la exclusion social radica fundamentalmente en la pobreza, aungque no
se limite a esta: hay pobres que no estan excluidos socialmente de sus contextos co-
munitarios (sobre todo en el medio rural) y hay excluidos (sobre todo en los paises
ricos) que no son pobres desde el punto de vista material.

La distincién entre los dos conceptos permite enmarcar situaciones relativa-
mente similares de pobreza, pero que se traducen por distintas modalidades o

15 Véanse:
CASTEL, Robert. 1995. Les métamorphoses de la question sociale: une chronique du Salariat (Paris,
Fayard).
—. 2000. «The roads to disaffiliation: insecure work and vulnerable relationships» en International
Journal of Urban and regional Research (Oxford) vol. 24, nim. 3, pags. 519-535.
16 \/éanse, entre otros:
BHALLA, A.S,;; LAPEYRE, F. 1999. Poverty and Exclusion ina Global World (Londres, MacMillan Press).
— XIBERRAS, Martine. 1993. As Teorias da Exclusdo — Para Uma Construgdo do Desvio (Lisboa,
Instituto Piaget).
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niveles de exclusién social (por ejemplo, entre medio rural y medio urbano, entre
diferentes contextos culturales, o entre diferentes grupos de edad).

En Portugal, la discusion de estos conceptos se generalizé a partir de mediados
de la década de 1980, cuando, tal como se indicara, aparecieron los primeros tra-
bajos sistematicos sobre pobreza y exclusion social.

De los trabajos pioneros, cabe destacar los de Manuela Silva y Alfredo Bruto da
Costa'®, y también sefialar, entre otros, los de Jodo Ferreira de Almeida, Luis Capucha,
Leonor Ferreira y José Pereirinha®®, en la segunda fase (entrados los afios 90).

Ademas de estos autores, que tanto se citan, cabe sefialar que en los 25 Gltimos
afos, en Portugal se redactaron mas de 200 trabajos sobre los temas de pobreza y
exclusion social, entre otros, 10 libros de algiin sello editorial, 53 monografias, 63 ar-
ticulos de revistas cientificas, cuatro tesis de doctorado y més de 50 discursos aca-
démicos®.

7 Ahora bien, desde un punto de vista mas préactico, habida cuenta de las dificultades que entrafia
la aplicacién del concepto de exclusion social, habitualmente, los indicadores asociados al concepto de
pobreza son los mas utilizados en numerosos analisis.

8 Véanse principalmente:

— SILVA, Manuela. 1982. «Crescimento econémico e pobreza em Portugal (1950-1974)» en Analise
Social (Lisboa) vol. XVI11, nims. 72 a 74, pags. 1077-1096.

— —.1984. «<Uma estimativa da pobreza em Portugal em Abril de 1974» en Cadernos de Ciéncias Sociais
(Porto) num. 1, pags. 117-128.

— —. 1989-a. A Pobreza Infantil em Portugal, UNICEF.

— —. 1989-b. Ser Pobre em Lishoa. Conceitos e Questdes (Lisboa, Centro de Reflexao Cristd).

— —. 1991. Precariedade e Vulnerabilidade Econémica. Nova Pobreza em Portugal — Uma Aproximagédo
Empirica (Lisboa, Centro de Reflexdo Cristd).

— —. 1999. «Pobreza e Exclusdo Social — a investigagdo em Portugal nos Gltimos 25 anos» en CESIS,
Pobreza e Exclus@o Social — percurso e perspectivas da investigagdo em Portugal (Lisboa) Actas do
Seminario, pags. 17-22.

— COSTA, Alfredo Bruto da. 1984. «Conceitos de pobreza» en Estudos de Economia (Lisboa) vol. 1V,
num. 3, pags. 275-295.

— —. 1991. Minorias Etnicas Pobres em Lisboa (Lisboa, Centro de Reflexdo Cristd).

— —. 1993. The Paradox of Poverty, Portugal 1980-1989, Ph.D Thesis (Reino Unido, University of Bath).

— —. 1998. «Exclusdes sociais» en Cadernos Democréticos (Lisboa, Gradiva) nim. 2.

— COSTA, A. B. y colaboradores. 1985. A Pobreza em Portugal (Lisboa, Caritas Portuguesa).

19 véanse: ALMEIDA, Jodo Ferreira 'y colaboradores. 1992. A Exclusdo Social — Factores e Tipos

de Pobreza em Portugal (Oeiras, Celta Editora).

— CAPUCHA, Luisy colaboradores. 1998-a. «Pobreza, Exclusdo Social e Marginalidades» en VIEGAS
José Manuel; COSTA, Anténio Firmino: Portugal, que Modernidade? (Oeiras, Celta Editora).

— —. 1998-b. Rendimento Minimo Garantido: Avaliacdo da Fase Experimental (Lisboa, Ministério do
Trabalho e da Solidariedade, CIES).

— FERREIRA, Leonor. 1995. «A Pobreza Infantil em Portugal, 1980/1981 — 1989/1990» en Estudos
de Economia (Lisboa) vol. XIV, nim. 4, pags. 451-464.

— —. 1997. Teoria e Metodologia da Medigdo da Pobreza. Aplicagéo a situagdo portuguesa na década
de 80, tesis de doctorado (Lisboa, ISEG-UTL).

— PEREIRINHA, José. 1988. Inequalities, household income distribution and development in Portugal,
Ph.D Thesis (La Haya, Paises Bajos).

2 Véase: SILVA, Manuela. 1999. «Pobreza e Exclusdo Social — a investigagdo em Portugal nos tl-
timos 25 anos» en CESIS, Pobreza e Excluséo Social — percurso e perspectivas da investigacio em Portugal
(Lisboa) Actas do Seminario, pags. 17-22. Véase también: CESIS. 1999. Pobreza e Exclusdo Social na
Investigagdo em Portugal (1975-1999) (Lisboa, Inventario Bibliografico).
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Por afio de publicacién, se constata una evolucién creciente cuyo pico registra
en la primera mitad de la década de 19902

1975-1980-0
1981-1985 - 2,9%
1986-1990 — 6,8%
1991-1995 - 50,7%
1996-1999 — 37,1%
Sin fecha — 2,4%

En muchas de estas publicaciones se ha intentado situar la discusion sobre los
conceptos de pobreza y exclusién social, acompafiando su evolucién en términos
mas generales que antes.

En lo que se refiere al concepto de pobreza, se puede decir, que fueron las re-
flexiones de Manuela Silva y Alfredo Bruto da Costa las que tuvieron mayor in-
fluencia en Portugal durante los Ultimos afios, segun los lineamientos de las
propuestas de Peter Townsed, o sea, la pobreza encarada como una situacién de
insuficiencia de recursos, desde una perspectiva multidimensional (que incide en
todos los planos de la existencia de personas, familias y grupos), que inhibe una
verdadera participacion en el estilo de vida predominante en la sociedad .

En cuanto al concepto de exclusion social, algunos autores han reconocido cla-
ramente la importancia de diferenciarlo del concepto de pobreza, asociandolo a la
discusion del concepto de ciudadania y de los derechos y deberes que conlleva.

Al respecto, el criterio de cohesion social puede ser importante para hacer la
distincion entre pobreza y exclusion social:

«Puede haber pobreza sin exclusion social, como ocurria con los pobres del ré-
gimen feudal en el cual, los siervos eran pobres, pero formaban parte de una red
de relaciones comunitarias o de grupo. Algo semejante puede pasar actualmente
con los pobres de las zonas rurales. Por lo tanto, desde la perspectiva expuesta,
pobreza y exclusion social son realidades distintas que no siempre coexisten»®,

De ahi que la nocion de exclusion social que surge en Portugal, se vincule prin-
cipalmente con la existencia de un contexto de referencia, al cual se pertenece o del
gue se esté excluido. Dicho contexto de referencia consta de cinco sistemas basicos:
social, econémico, institucional, territorial y simbolico®.

Tal como se verd mas adelante (partes I1, 111y V), estos planteamientos tuvieron
una influencia decisiva en la percepcion y el enfoque de la pobreza y la exclusion
social en los diversos programas y proyectos elaborados en Portugal desde finales
de la década de 1980, aunque, por lo general, el término mas utilizado fue pobreza.

2 Véase SILVA, op. cit., pag.19.

2 Véanse, por ejemplo, SILVA, 1989-b. op. cit., COSTA 1984 y 1993, op. cit.
— Véase también CAPUCHA 1998-a, op. cit.

% COSTA 1998, op. cit., pag.10.
* COSTA 1998, op. cit.
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1.3. Factores y causas
de pobreza y exclusion social

A raiz del caracter multidimensional y sistémico de la pobreza y la exclusién
social, asi como de sus diversas manifestaciones, identificar sus causas y aclarar las
probables relaciones de causalidad establecidas, es una tarea relativamente com-
pleja. Primordialmente, ambas son producto de la interaccion y convergencia de
diversas desventajas sociales que, no explicandolas por separado, en conjunto con-
figuran un escenario propicio a la propagacién de ambas.

Por lo tanto, es mas correcto hablar de factores de pobreza y exclusion social,
puesto que las posibles relaciones de causalidad no son lineales. Por eso, el andlisis
de este punto ha de centrarse fundamentalmente en la definicion de una serie de
elementos potencialmente asociados a esas situaciones, tratando de aclarar la re-
lacion que dichos elementos pueden tener con ellas, principalmente, en el caso por-
tugués. En este anélisis se tienen en cuenta tres grupos de factores: i) factores de
macronivel (mundiales); ii) factores de nivel intermedio (locales o sectoriales), y iii)
factores de micronivel (personales y familiares).

1.3.1. Factores de macronivel (mundiales)

Se consideran factores de macronivel, potencialmente asociados a la pobreza,
aquellos que guardan relacién con la configuracion estructural de la economia
mundial y los modelos de desarrollo, organizacion y funcionamiento de los sis-
temas econdmicos y financieros predominantes en el mundo durante un periodo
determinado, asi como los consiguientes valores, normas y principios.

Citemos como ejemplo algunos de esos factores.

® Globalizacién econoémica y financiera con aumento de la competitividad y la
agresividad comercial, y costos sociales y ambientales que no se controlan ni
se comparten.

® Modelos de desarrollo de corte economicista, productivista, consumistay cuan-
titativista que predominan en términos mundiales.

® Dominacion etnocéntrica de esos modelos en relacién con los paises més po-
bres, lo que acentda los problemas tradicionales en estos campos.

® Flexibilizacion y precarizacién de las relaciones de trabajo, siendo frecuentes las
situaciones de desempleo, reduccién o falta de ingresos, e inestabilidad social.

® Utilizacion de las nuevas tecnologias de informacidn y comunicacion que tienen
efectos negativos de polarizacion entre quienes se benefician de ellas y quienes
no tienen acceso a las mismas (la denominada «brecha digital»).

® Pérdida de eficacia de las intervenciones del Estado providencia, y tendencia
a la liberalizacion de las economias, confiando al mercado la regulacion
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econdémica y social (como lo demuestran los programas de ajuste estructural,
preconizados por el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, cuya
aplicacion ha dejado cicatrices sociales muy profundas en los paises mas
pobres).

® Deterioro de las condiciones ambientales (desertificacion; salinizacion y con-
taminacion de las capas freaticas; agotamiento de recursos naturales; extin-
cion de especies animales y vegetales; contaminacion del aire; aumento de
desechos y dificultades de su tratamiento; deficiencia de saneamiento basico,
etc.), lo que entrafia la precarizacion de las condiciones de vida, sobre todo,
en el caso de las poblaciones més desprotegidas.

e Individualismo creciente, en cuanto a orientacion cultural y comportamiento
predominante en las sociedades actuales (reforzado por la crisis de las expe-
riencias socialistas), lo que implica, o trae aparejada, la reduccion o el des-
mantelamiento de las redes familiares, comunitarias y sociales de ayuda mutua.

® Otros valores y prejuicios predominantes — incluidos los diversos fanatismos y
fundamentalismos de caracter étnico, religioso o politico — que propician la
marginacion y el desprecio de grupos sociales, culturales, étnicos y politicos.

® Politicas publicas de &mbito nacional de orientacién discriminatoria.

Casi todos estos factores tienen una incidencia genérica, es decir, no son pro-
pios de uno u otro pais, tal como resulta de su propia indole, a la que se suman las
caracteristicas estructurales de los modelos de desarrollo que predominan en las
sociedades industriales (de origen europeo) desde hace dos siglos.

En términos generales, se puede decir que esos modelos oscilaron entre dos
paradigmas basicos, radicalmente opuestos, cuyas modalidades fueron cambiando
a lo largo de la historia.

® Por un lado, el paradigma del «capitalismo liberal», que valoriza la competiti-
vidad e incentiva el individualismo, en detrimento de la solidaridad y del espi-
ritu colectivo, lo que da lugar a situaciones de grave injusticia y exclusién social,
y por el otro,

® ¢l paradigma del «socialismo burocratico», que privilegia el colectivismo e im-
pone la solidaridad, en detrimento de la libertad individual y de la eficiencia,
lo que da lugar a la inobservancia de los derechos humanos, basados en el
individuo.

Ambos, a su vez, despreciaron las interacciones ecoldgicas y las condiciones
del medio ambiente, atentando contra algunos equilibrios vitales de la naturaleza
y poniendo en peligro el futuro de la humanidad.

Directa o indirectamente, todo lo anterior generd situaciones que agudizaron la
pobreza y la exclusion social y ambiental, muchas veces en forma acumulativa.
Citemos, por ejemplo, la situacion de las poblaciones pobres del Africa subsaha-
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riana aquejadas por el deterioro a todo nivel — victimas del hambre y la sequia, tam-
poco tienen acceso a la salud y la educacién, ni disponen de condiciones minimas
de vivienda —y en el caso de Portugal, la situacion de los habitantes de barrios mar-
ginales y barrios deteriorados de ciudades como Lisboa y Porto, donde escasean re-
cursos tales como: empleo, ingresos, consumo, educacién, salud, vivienda y lazos
sociales sin olvidar el entorno, aunque en este Ultimo caso, se disponga de muchas
mas condiciones de saneamiento bésico y/o de planificacion y estética de los barrios.

A este nivel, se sitdan también los factores asociados a las politicas publicas
nacionales en la medida en que su accidon puede surtir efectos negativos en la po-
breza y la exclusién social, cuando esa perspectiva no se tiene debidamente en
cuenta y sus resultados son de indole discriminatoria, como puede ocurrir con de-
terminadas politicas de orientacion excesivamente economicista.

1.3.2. Factores de nivel intermedio (locales o sectoriales)

Se trata de una serie de factores que, aunque dimanan de politicas de macro-
nivel o de elementos culturales predominantes, tienen un impacto mas significa-
tivo a escala local o sectorial. De hecho, la ubicacion geogréafica o la posicion
sectorial pueden atenuar o acentuar su importancia. Citemos algunos ejemplos.

® Actitudes culturales, prejuicios y comportamientos sociales de caracter discri-
minatorio a escala local: una comunidad que se opone a la presencia de inmi-
grantes, drogadictos o seropositivos en determinadas instituciones.

® Politicas regionales y locales (entre otras, las de los entes locales) que crean,
agudizan o perpettan situaciones de pobreza y exclusién social: politicas de
construccion y modernizacion urbana que conllevan el desalojo de poblaciones
pobres; politicas de realojamiento que crean zonas de exclusién social; deci-
siones que discriminan a minorias étnicas; falta de decisiones para que no se
impida el acceso a los servicios publicos a personas de escasos recursos, etc.

® Pricticas institucionales (de servicios publicos, organizaciones privadas, aso-
ciaciones religiosas, etc.) que, por accion u omision, excluyen a los mas débiles
(menos reivindicativos o0 mas pasivos) de sus actividades de atencién, presta-
cién de servicios, informacion, etc.

Culturas locales intransigentes que propician guetos.

Reestructuraciones sectoriales que conllevan modificaciones considerables de
los procesos de produccion de determinadas ramas de actividad econémica
(como fue el caso de la siderurgia, la construccién, los astilleros y la industria
automouvilistica, en los decenios de 1970 y 1980).

Se trata de factores que encuadran a grupos sociales e individuos en su vivencia
cotidiana y que, por lo que atafie a los factores de macronivel, pueden filtrarlos, ya
sea atenuandolos o amortiguandolos, o bien, amplificandolos o cimentandolos.
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En Portugal, en muchos casos, la accion de estos factores se constata en la exis-
tencia y/o agudizacion de situaciones de pobreza y exclusion social (por ejemplo,
los residentes de algunos barrios no aceptan a las comunidades gitanas).

No obstante, cabe sefialar (véanse partes 111 y 1V) que algunas de las experien-
cias mas innovadoras e interesantes, en términos de lucha contra la pobreza y la ex-
clusién social, se fundan en el aporte decisivo de factores de este nivel, dentro de una
légica inversa a la mencionada anteriormente, que da lugar a procesos de cambio y
desarrollo local, por ejemplo, a través de las politicas de los entes locales y de prac-
ticas institucionales, establecidas entre todas las partes interesadas que, a escala local,
encuadran y dan viabilidad a estrategias de integracion social de grupos desfavore-
cidos (véase el ejemplo del proyecto de Espinho que se trata en el Capitulo 6).

1.3.3. Factores de micronivel (personales y familiares)

Esta categoria incluye variables tales como: tamafio y situacion de la familia;
salud; edad; educacién; trayectoria y experiencias personales; proyectos de vida;
opciones personales; oportunidades aprovechadas y desaprovechadas, etc.

Se trata de una serie de elementos estrechamente interrelacionados cuya im-
portancia, en cuanto factores de pobreza y exclusion social, se hace sentir funda-
mentalmente en las interacciones de caracter personal y familiar. Citemos algunos
ejemplos.

Tamafio y situacion de la familia — Indudablemente, la transmision intergene-
racional de la pobreza es una via privilegiada de perpetuacion del fenémeno. La
situacion de la familia condiciona el futuro de los nifios de hogares pobres desde
su tierna edad, ya sea a raiz de los recursos materiales disponibles, o bien, de as-
pectos sociales y culturales que caracterizan algunos modos de vida en situacion
de pobreza. De ahi la importancia del Estado, las instituciones de ayuda social, las
ONG y la comunidad, en cuanto agentes correctores de los ciclos familiares de po-
breza y exclusién social.

Salud - El estado de salud influye directamente en el nivel de ingresos, a través
de la productividad y los gastos inherentes a la atencion médica. Por eso, se puede
afirmar que las enfermedades, principalmente las cronicas, pueden provocar em-
pobrecimiento y exclusion social. Asimismo, cabe sefialar que la relacion entre salud
y pobreza puede darse a la inversa porque la escasez de recursos trae aparejada una
alimentacidn deficiente y, por lo general, los pobres s6lo disponen de una minima
atencién primaria de salud. De hecho, est4d empiricamente comprobado que los
pobres estan mas expuestos a enfermedades. Por consiguiente, puede darse que la
causalidad entre pobreza y enfermedad sea mas frecuente que la inversa.

Edad - Los ancianos, en particular aquellos que viven de pensiones de la se-
guridad social, estan particularmente expuestos a la pobreza y la exclusion social.
Dado que por su edad, generalmente, tienen necesidad de una mayor atencién de
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salud, los afios pueden funcionar como un mecanismo de vulnerabilidad en esas
situaciones, sobre todo, en lo que se refiere a la exclusion social (aislamiento y
abandono) en general, y mas concretamente, al grado de la misma.

Educacion — En la mayoria de la poblacion pobre, los niveles de instruccion y ca-
lificacion profesional son bajos, lo que supone una desventaja considerable para su
integracion en el mercado de trabajo. Segun resulta, la relacién entre educacion y po-
breza genera un ciclo vicioso: los pobres son pobres porque no pudieron invertir, o
invirtieron poco, en si mismos y, a la vez, disponen de escasos recursos para invertir
en formacion. Tal como indicado, la modalidad de funcionamiento del mercado de
trabajo y la propia globalizacion ponen en tela de juicio la relaciéon de causalidad
entre educacion y pobreza. Entonces, es mas prudente afirmar que los bajos niveles
de escolaridad acenttan la vulnerabilidad a la pobreza y la exclusién social.

Ademas, determinadas incidencias a lo largo de la vida, que obedecen a deci-
siones tomadas o impuestas, y algunos percances en la trayectoria personal, pueden
dan lugar a situaciones de pobreza y exclusion social, sesmbrando incertidumbre e
inseguridad.

No es raro que personas, cuya vida familiar y profesional es aparentemente es-
table, se vean atrapadas (cuando ya tienen cierta edad) en espirales de rechazo que
les costaran el empleo (despido), la familia (conflictos y desestructuracion), la salud
(accidentes de trabajo o de tréafico, enfermedades cronicas) y la dignidad, dejan-
dolas en la calle (tales casos existen, por ejemplo, en la ciudad de Lisboa) donde
pasan a engrosar las filas de las personas sin hogar.

Resumiendo, se puede decir que la pobreza y la exclusion social estan relacio-
nadas con factores:

a) ligados a la sociedad en su conjunto, o del entorno mas cercano (macronivel y
nivel intermedio), que no ofrece oportunidades ni soluciones e impide el acceso
a determinados individuos y grupos sociales que, por consiguiente, se ven pri-
vados del estilo de vida predominante y/o se encuentran en situacion de des-
vinculacién social, y

b) ligados a trayectorias personales y familiares concretas (micronivel), es decir, a
la fragilidad y/o el desaprovechamiento de las capacidades y las competencias
de determinadas personas que, por consiguiente, no disponen de recursos su-
ficientes para participar plenamente en la sociedad.

En el caso de Portugal, el hecho de que en la segunda mitad de la década de
1980, se constatara la importancia de estos factores, asi como la influencia de las
directivas europeas, dieron lugar a la formulacién de nuevas politicas sociales (véase
Capitulo 5), lo que trajo aparejados el aumento de oportunidades en la sociedad
portuguesay la multiplicacion de programas y proyectos de lucha contra la pobreza
y la exclusion social, centrados sobre todo en el fortalecimiento de las capacidades
(empowerment) de individuos y grupos sociales (véanse partes 11y I11).

25



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN PORTUGAL

1.4. Principales formas, procesos e incidencias

Tal como indicado, la pobreza y la exclusién social se manifiestan en forma
bastante distinta segun la region, lamodalidad de la organizacion socioeconémica,
la cultura dominante y el nivel de desarrollo. Ademas, esas manifestaciones de-
penden, por un lado, de la manera en que las diferentes categorias sociales sufren
los efectos de los procesos y la incidencia de los factores indicados en la seccion
anterior y, por el otro, de las estrategias que se adoptan para hacerles frente.

De ahi que el andlisis de las diversas manifestaciones de la pobreza y la exclu-
sidn social en Portugal deba abarcar: a) la identificacion de las categorias sociales
mas vulnerables, y b) la definicion de las peculiaridades de los distintos modos de
vida en situacién de pobreza o exclusion social.

a) Categorias sociales mas vulnerables a la pobreza y la exclusién social

A través de varios trabajos que se han hecho en Portugal sobre este tema, se
pueden identificar algunos subgrupos de poblacion, particularmente vulnerables
a la pobreza y la exclusién social®.

Por lo general, las categorias sociales mas vulnerables son las siguientes®:

® campesinos y pequefios agricultores;

® trabajadores agricolas asalariados;

® trabajadores no calificados con empleos precarios;

® trabajadores de mediana edad despedidos, a raiz de procesos de reestructura-
cion de la produccion;

® desempleados, principalmente aquellos de larga duracién y con bajo nivel de
escolaridad y calificacion;

® ancianos jubilados (o no);

® madres solas;

® nifios, sobre todo, huérfanos o de familias monoparentales o desestructuradas;

® analfabetos formales o funcionales;

® personas que sufren de enfermedades graves o crénicas que son objeto de es-
tigma social (tuberculosis, sida, hepatitis B, cancer, etc.);

® personas con deficiencias y discapacidades;

minorias étnicas;
desplazados y refugiados.

% Véase por ejemplo, ALMEIDA vy colaboradores 1992; CAPUCHA y colaboradores 1998-a;
COSTA y colaboradores 1985; COSTA 1993, y SILVA 1991.

% Esta lista es practicamente la misma en todos los paises, pero las jerarquias y categorias difieren.
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La vulnerabilidad de todas estas categorias no ha sido constante en los Gltimos
20 afios, ya que hubo altibajos (empeoramientos y mejoras) que guardan relacion
con los diversos factores analizados en la seccion 1.3. y como ser vera mas ade-
lante (capitulos 2 y 5).

b) Modos de vida en situacion de pobreza y exclusion social

Los modos de vida de la poblacion pobre y excluida son muy diversos. Esta
diversidad obedece a las estrategias relativas a la pobreza y la exclusién social, la
referencia cultural, los tipos y modalidades de consumo predominantes, la cate-
goria social y la actitud respecto al pasado, el presente y el futuro.

A fin de demostrar esa diversidad de modos de vida, en situaciones de pobreza
y exclusion social en Portugal, a continuacién se resume la tipologia establecida
por uno de los autores citados, a partir de varios trabajos sobre el tema?.

Dicha tipologia abarca los modos de vida siguientes segun su caracteristica
principal:

a) transitoriedad

b) inversion en la movilidad social
c) doble pertenencia

d) convivencialidad

e) restriccion

f) ahorro

g) pauperizacion.

Asu vez, las caracteristicas fundamentales de cada uno de ellos se resefian segin
las variables:

® categoria social predominante,
® estrategia de vida, y
® actitud respecto al pasado, el presente y el futuro.

a) Transitoriedad

® Nuevos pobres, a raiz de despidos que obedecen a procesos de reestructura-
cién de la produccion, la inestabilidad del mercado de trabajo y/o a la deses-
tructuracién social y familiar.

® Camuflan la situacién de escasez de recursos que les aquejé repentinamente,
recurriendo a familiares o allegados.

® Impotentes ante el presente, recuerdan el pasado con nostalgia. El futuro les
resulta algo incierto y no tienen una estrategia precisa.

7 VVéanse CAPUCHA y colaboradores 1998-a; ALMEIDA y colaboradores 1992.
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b) Inversion en la movilidad social

Trabajadores asalariados con algin nivel de escolarizacion y calificacién, in-
tegrados en el mercado laboral, que disponen del ingreso estable més bajo.

Invierten mucho en los hijos y/o en la apariencia del bienestar hogarefio para
asemejarse al modelo de vida predominante.

Viven el presente en forma disciplinada y conforme a las reglas sociales con el
propésito de dejar de ser pobres algin dia. El pasado es una referencia nega-
tiva de la cual se avergiienzan e intentan distanciarse.

¢) Doble pertenencia

Inmigrantes (angolefios, bangladeshies, caboverdianos, guineanos, paquista-
nies, ucranios, o de otros paises de Europa oriental, etc.).

Se proponen acumular recursos suficientes para regresar a su pais. Viven una
situacién de doble pertenencia; por un lado, a su tierra natal, que es su prin-
cipal referencia cultural y, por el otro, al pais de inmigracion, donde sienten
gue mejoraran sus condiciones de vida.

Viven el presente con bastante incertidumbre debido a la situacion de ilega-
lidad en que suelen encontrarse. Encaran el futuro con esperanza y tienen
fuertes vinculos afectivos con el pasado, aun cuando reconocen la escasez de
recursos materiales.

d) Convivencialidad

Habitantes de barrios viejos de los centros urbanos o de habitat deteriorado,
de barrios de viviendas sociales (debido a realojamientos) y determinados
grupos étnicos, tales como los gitanos.

Trabajan casi exclusivamente en la economia informal, sus ingresos son alea-
torios y recurren muchas veces a las ayudas sociales, valiéndose de maltiples
argucias?,

Viven intensamente el presente con una sociabilidad exuberante y una cultura
de grupo bastante marcada. Desde el punto de vista afectivo, se encuentran li-
gados al pasado y no se preocupan demasiado por el futuro porque el presente
rige su vida.

) Restriccion

Personas con escasa calificacion profesional (principalmente, trabajadores
no calificados), desempleados (sobre todo de larga duracién), y ancianos pen-
sionistas.

% Desde 1997, son casi siempre beneficiarios del ingreso minimo garantizado (IMG).
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® Tratan de maximizar la utilidad de sus consumos, dado que disponen de pocos
recursos y, por eso, los utilizan con mucho criterio. La supervivencia diaria es
su principal objetivo de vida.

® Viven el presente con bastante dificultad, pero con resignacién y, en algunos
casos, el pasado tiene un caracter negativo. Las dificultades diarias no les dejan
espacio para planificar su futuro.

f) Ahorro

Pequefios agricultores.

Laagricultura de subsistencia que suelen practicar les permite mantener a duras
penas el patrimonio que poseen y al cual estan firmemente ligados.

® A pesar de estar afectivamente ligados al pasado, porque viven una cultura
esencialmente rural, asumen las dificultades del presente con el objetivo de
mantener o ampliar un patrimonio que les proporcione y garantice una rela-
tiva seguridad en la vejez.

g) Pauperizacion

® Puede tratarse de cualquier categoria social. Se identifica con la miseria y, por
eso, es la peor forma de pobreza y exclusion social. Es mas grave en el caso de
personas con modos de vida marginales y otros problemas tales como alco-
holismo, drogadiccién o enfermedades crénicas.

Viven de la caridad ajena y no tienen una estrategia de vida precisa.

Son apaticos ante el presente, no tienen lazo alguno con el pasado y ningun
proyecto de futuro.

Las diversas iniciativas de lucha contra la pobreza y la exclusion social en
Portugal demuestran que, en lo que se refiere a la potenciacion de capacidades,
tanto de individuos como de grupos, las estrategias a adoptar tienen que ajustarse
a cada uno de estos modos de vida.

Globalmente, se puede decir que la definicién de un proyecto de vida para el
cambio (insercién social) encuentra terreno mas fértil en los casos de «inversién en
la movilidad social» y «doble pertenencia» y, a veces, en los de «ahorro» y «tran-
sitoriedad».

En cambio, las situaciones mas dificiles de modificar, contando con el interés
y la participacién de la propia persona afectada, son las de «convivencialidad»,
«restriccidn» y, sobre todo, la de «pauperizacion».
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Capitulo 2 — La evolucion de la sociedad
portuguesa y las manifestaciones de
pobreza y exclusion social en Portugal
en las décadas de 1970 y 1980

2.1. Reajustes en la sociedad portuguesa tras
el 25 de abril de 1974 y principales consecuencias
sociales hasta mediados de los afios 80

La revolucion del 25 de abril de 1974 causé alteraciones, practicamente, en
todos los niveles de la sociedad portuguesa. Nada volvio a ser igual y, a partir de
esa fecha, comenzaron a hacerse sentir en forma mas significativa las transforma-
ciones mayores y mas rapidas de Portugal, dando inicio al denominado proceso de
«modernizacién» econémica, social y politica de la sociedad portuguesa, segun los
modelos predominantes en la Europa de posguerra.

Derrocado el régimen dictatorial, que habia durado medio siglo aproximada-
mente, se implanté la democracia en la sociedad portuguesa, pero a principios de
esta nueva fase se puso de manifiesto cierta inestabilidad politica, econémicay so-
cial, inevitable en virtud de los cambios operados entretanto.

Durante este periodo, también hubo varios resquebrajamientos del sistema eco-
némico mundial a raiz de:

® |a crisis econdmica y social que comenzara a finales de la década de 1960;

® |os choques petroliferos de 1973-1974 y 1979-1980, que influyeron en las tasas
de cambio e inflacion, provocando grandes alteraciones en las opciones ener-
géticas y las estructuras sectoriales de la economia;

® ¢l deterioro del sistema monetario internacional, con la subida de las tasas de
interés y la sobrevaluacion del dolar;

® ¢l desgaste del modelo de produccién fordista que provoco una crisis del
empleo y la produccién, y transformaciones radicales en las modalidades de
trabajo, y

® |a pérdida de autonomia de las politicas econdmicas nacionales, debido a la in-
ternacionalizacion acelerada de los procesos de produccion, comercio y finanzas.

La situacién econémica y social en Portugal, condicionada por estos factores
externos y por otros de cardcter interno, se agravo a finales de los afios 70.

La transicion repentina de un modelo dictatorial a un nuevo sistema demo-
cratico tuvo consecuencias inmediatas a varios niveles. Una de las primeras guarda
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relacion con el fin de las guerras de liberacion que Portugal libraba en las colonias
y que habian requerido la movilizacion de millares de soldados. Por otro lado, tras
la Revolucion de 1974, la poblacién activa ya no necesitaba emigrar como solu-
cién para conseguir empleo y beneficiar de mejores condiciones de vida, para huir
de la guerra colonial impuesta por el antiguo régimen, o por razones politicas.

Ademas, cuando termind la guerra colonial y se perdieron las colonias, hubo
un movimiento relativamente importante de retorno (precipitado) de familias en-
teras que tenian toda su vida estructurada en esos territorios y que se vieron obli-
gadas a comenzar casi de cero. Se trataba de aquellos a quienes se dio en llamar
«retornados» y que, sobre todo en los afios 1975 y 1976, deben haber sido unos
700.000 (aproximadamente 7% de la poblacion portuguesa). En un principio, su
integracién en la sociedad portuguesa fue sentida como un drama de consecuen-
cias imprevisibles (principalmente, en lo que respectaba al desempleo y las condi-
ciones de supervivencia), pero pocos afios después, acab6 por lograrse sin grandes
sobresaltos y, en algunos casos, incluso con algln éxito y repercusiones positivas
en determinadas regiones de Portugal®.

Después de los afios 1974 y 1975, hubo un considerable aumento de poblacion,
no sélo por ese movimiento de repatriados, sino también por la desmovilizacion
de los militares y por el regreso de muchos emigrantes, a quienes motivé el final de
la guerra colonial y la instauracién de un régimen mas libre, y en otros casos, el
anhelo de poder regresar finalmente a su propia tierra, gracias a los ahorros acu-
mulados, lo que condujo al Estado (por entonces habia ain un gobierno provi-
sional) a tomar medidas orientadas a la estabilidad del pais, fundamentalmente,
en lo que respectaba a la creacién de empleo.

La politica de nacionalizacion (determinada por la tendencia socialista del ré-
gimen posterior a 1974), asociada a la creacidon de empleo en la funcion puablica, la
reforma agraria en las regiones meridionales de latifundistas (Alentejo), la adop-
cién del sistema contractual en las relaciones de trabajo, la reduccion de la jornada
laboral, el aumento de la proteccion social y de salud, la transformacion del sistema
salarial con la creacién de complementos de salario y el establecimiento del salario
nacional minimo fueron algunas de las medidas tomadas por el Estado, inmedia-
tamente después de la Revolucién, para mejorar las condiciones de vida en un con-
texto internacional desfavorable, debido al primer choque petrolifero (1973-1974).

Dentro de una légica de reafirmacion sindical, favorecida por la Revolucién, se
estableci6 el derecho a huelga y a la estabilidad del empleo, y se generalizé el pago
de vacaciones y aguinaldo en Navidad. La situacion de la mujer en el trabajo tam-
bién experimentd modificaciones, principalmente, en relacion con el tan anhelado,

! En los 25 dltimos afios, muchas iniciativas de entes locales, empresas y universidades, sobre todo
en las regiones del interior del pais (entre otras, Vila Real, Viseu, Castelo Branco y Evora), fueron to-
madas por personas de las ex colonias. El impacto de este movimiento de «retornados» en la sociedad
portuguesa es un tema de gran interés por sus diversas incidencias que se podria analizar, por ejemplo,
comparandolo con lo ocurrido en Francia al inicio de los afios 60 con el regreso de los franceses de
Avrgelia (pieds noirs) después de la independencia.
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libre acceso a todas las profesiones que, después de los acontecimientos de 1974, se
garantiz6 por ley a ambos sexos.

Durante la fase de asimilacion de todas estas modificaciones estructurales, e
iniciado el proceso de democratizacion, Portugal seguia debatiéndose entre graves
carencias basicas, acentuadas por una crisis econdmica internacional de propor-
ciones considerables, entre otras, la dependencia de productos alimentarios, ener-
géticos y de equipamiento, el descontrol de las finanzas publicas, la inflacion elevada
y la necesidad de recurrir a la deuda externa. De ahi que entre los periodos de 1977-
1978y 1983-1985, Portugal se viera obligado a aceptar las condiciones de los pro-
gramas de estabilidad econdmica que eran requisito para obtener préstamos
externos del Fondo Monetario Internacional (FMI).

Los ciclos de austeridad, producto de los acuerdos concluidos con el FMI, y
cuya finalidad era sanear la economia, llevaron a una quiebra de la actividad eco-
némica, provocando una disminucién de la produccion, los ingresos, el consumo
interno y la inversidn, asi como la baja del valor real de los salarios. A raiz de ello,
la proporcién de los salarios respecto al ingreso disponible de las personas des-
cendid drasticamente entre 1977 y 1979, tras haber experimentado una mejora pa-
tente en 1974 y 1975 (véase Gréfico 2.1.).

En este contexto, las prestaciones sociales y las transferencias corrientes del
Estado (inherentes a la l16gica del Estado del bienestar implantado en ese entonces),
asi como los intereses de los depositos a largo plazo y las transferencias privadas
externas (procedentes, esencialmente, de remesas de emigrantes) cobraron un peso
considerable en los ingresos disponibles de los particulares, entre 1973 y 1983,
«compensando» la pérdida de poder adquisitivo de los trabajadores?.

Estas politicas de caracter coyuntural, que fueron bastante rigidas, estuvieron
condicionadas, en el ambito del primer acuerdo con el FMI, por ciclos de inesta-
bilidad politica y electoral que trajeron aparejados el descontrol de la evolucion y
la reactivacion de la economia. Dado que el principal objetivo de dichas politicas
era paliar el déficit externo y el déficit publico, y que estaban basadas en instru-
mentos meramente financieros y de corto plazo, no habia espacio para formular
politicas estructurales y sectoriales a mediano y largo plazo. Cabe sefialar, que todo
ello se tradujo, entre otros, por la devaluacion del escudo, la imposicion de un techo
salarial y el aumento de los tipos de interés.

En virtud de la austeridad impuesta por esas medidas, la sociedad y el sistema
econdmico experimentaron crisis de reajuste, lo que provoco una recesion a varios
niveles. Por ese entonces, diversas industrias comenzaron a declinar, ya fuera por
el desgaste de determinado modelo industrial (basado en el acero, el petréleo e
industrias como la metaldrgica y la automovilistica), por la influencia negativa de
la crisis econdémica internacional, o bien, por el efecto que surtian las medidas
de austeridad a corto plazo, impuestas por el FMI.

2 El peso de las prestaciones sociales y otras transferencias corrientes del Estado paso de 4,1% en
1963 a 12,1% en 1983, con un pico de 12,8% en 1981.
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Gréfico 2.1. Porcentaje del salario en el ingreso disponible de las personas

en Portugal (1973-1983)
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Fuente: Gréfico preparado a partir de: MATEUS, Augusto. 1985. «25 de Abril, transi¢do politica e crise econémica:
Que desafios dez anos depois?», en Revista Critica de Ciéncias Sociais (Coimbra) nims. 15-16-17.

Gréfico 2.2. Evolucion de la tasa de desempleo en Portugal (1974-1985)
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Fuente: Grafico preparado a partir de: BARRETO, Antonio (organ.). 1996. Situacdo Social em Portugal, 1960-1995
(Lisboa, ICS-Universidade de Lisboa).

Por consiguiente, las regiones con mayor implantacién industrial, relacionadas
con esas industrias, que en algunos casos eran zonas monoindustriales, sufrieron
auténticos colapsos econémicos y sociales con una merma generalizada de los sa-
larios reales, el cese de pagos o atraso en su tramitacion, el aumento de despidos y
desempleo, y la agravacion de las formas de precarizacion del empleo (recurso a
contratos temporales, subcontratacion, trabajo clandestino, trabajo a domicilio,
etc.), por todo lo cual, se multiplicaron las situaciones de pobreza y exclusién so-
cial. Los casos mas graves se dieron en las zonas de industria textil (centro inte-
rior), industria del vidrio (centro litoral), metalargicas y astilleros (sur de Lisboa).
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De ahi que en los primeros afios de la década de 1980, el mercado de trabajo
registrara altas tasas de desempleo, sobre todo en 1985, cuando la tasa de desem-
pleo ascendi6 a 8,7% (véase Grafico 2.2.).

En resumen, se puede decir que durante ese periodo, tras una primera fase en
gue se registraron mejoras en algunas esferas, sobre todo para los trabajadores, las
condiciones de vida de muchos segmentos de la poblacion empeoraron, principal-
mente, debido al desempleo, las reestructuraciones industriales, las consecuencias so-
ciales de las politicas de austeridad y la precarizacién de las modalidades de empleo.
Por ese entonces, se empezé a hablar de hambre y situaciones dramaticas, plagadas
de dificultades econ6micas, en regiones como las indicadas, ejemplo de viejas zonas
industriales donde las reestructuraciones fueron dificiles, al igual que en la region
agricola del sur (Alentejo), donde la reforma agraria socialista, iniciada en los afios
1974-1975, y que posteriormente se invirtid, cred diversas bolsas de pobreza y frus-
tracion colectiva.

2.2. El proceso de crecimiento econémico
en el contexto de la integracion en la CEE,
en la segunda mitad de la década de 1980

En 1985, cuando Portugal firmé el acuerdo de adhesién a la CEE de entonces,
la situacion econdémica de partida arrastraba consigo los reflejos de las politicas de
austeridad adoptadas en 1983y 1984, en el ambito del segundo acuerdo concluido
con el FMI. Por ello, y tal como indicado, todavia en 1984, el crecimiento era bajo,
la estructura de produccion funcionaba por debajo de su capacidad, la inflacién
era elevada, los salarios reales se habian congelado, el desempleo era alto y sub-
sistian situaciones sociales graves.

Después de 1985, comenz6 la recuperacion econémica, que puede asociarse a
varios factores, entre los cuales, cabe destacar los siguientes:

a) estabilidad politica del gobierno, por primera vez, después de la Revolucion de
1974, ya que de 1985 a 1995, el Partido Social Demdcrata pudo gobernar solo,
durante dos mandatos, pues tuvo mayoria absoluta entre 1987 y 1995;

b) coyunturainternacional més favorable, baja de los precios del petréleo y otras
materias primas, asi como de los tipos de interés internacionales, y devalua-
cién del délar, y

c) por otro lado, la integracion en la CEE trajo aparejada, entre otras transfor-
maciones, la eliminacién de diversas barreras en los intercambios comerciales
con el exterior y, ademas, los fondos comunitarios recibidos en ese contexto
fueron bastante importantes para impulsar el crecimiento econémico. Esas
ayudas se tradujeron, entre otros, por un aumento y una mejora de la forma-
cién profesional, la puesta en marcha de varias obras publicas de infraestruc-
tura y la materializacién de numerosos proyectos de inversion.
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Cuadro 2.1. Evolucion de los indices del PIB per capita en Portugal,
entre 1980 y 1985 (1985 =100)

Afio PIB per capita
1980 97.4
1985 100.0
1988 114.0
1989 120.0
1990 125.4

Fuente: INE. 1992. Portugal Social — 1985/1990 (Lisboa).

El gobierno en el poder que, como ya se dijo, contaba con una gran estabi-
lidad, promovi6 una serie de medidas relativas a la liberalizacion de la economia,
la privatizacion®y una menor intervencion estatal. El mercado de trabajo también
fue objeto de la politica liberalizadora que se hizo sentir a través de la nueva legis-
lacion laboral de 1989 que preveia una mayor flexibilidad de funcionamiento.

Gracias a la reactivacion de la economia, el empleo volvié a aumentar, pero de
una forma que no implicé un compromiso tan estable entre las empresas y sus tra-
bajadores, es decir, hubo una mayor precarizacion y flexibilidad de las relaciones
laborales. De ahi que la tasa de desempleo pasara de 8,4% en 1986, a 4,7% en 1990,
pero en contrapartida, aumentaron las modalidades atipicas* de empleo. Por
ejemplo, el porcentaje de contratos temporales en el total de trabajadores asala-
riados pasé de 15,8% en 1986, a 18% en 1990 (con un pico de 19,2% en 1988).

La progresion de la economia junto con la necesidad de mas mano de obra,
asociada a una mayor liberalizacion del mercado de trabajo, generaron un aumento
real de los salarios, acrecentando el poder adquisitivo de los particulares. La caida
de los precios externos — provocada también, en parte, por el desplome del precio
del petrdleo y la baja del délar — fue una de las causas de que la tasa de inflacion
disminuyera hasta 1987, porque los bienes importados eran mas baratos y, por lo
tanto, era mas facil adquirirlos.

Por todos esos factores, en ese periodo, el PIB tuvo valores bastante favorables
para el bienestar econdmico de la poblacién en general, acusando un crecimiento
significativo (véase Cuadro 2.1.).

Entonces, se puede decir que, durante la segunda mitad de la década de 1980,
la situacion socioecondmica mejord a ojos vista en Portugal, aunque subsistieran
bolsas de pobreza y exclusion social, legado de periodos anteriores, que no se be-
neficiaron de la mencionada mejora en las condiciones medias de vida.

® Esencialmente el sector bancario y las grandes industrias que fueron nacionalizados entre 1974
y 1975.

“ Atipicas respecto al modelo fordista de seguridad del empleo, caracteristico de los paises capi-
talistas en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial.
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2.3. Pobrezay exclusion social en Portugal
en los afios 80 — Peculiaridades

Tal como indicado en la seccién 1.2., los primeros estudios globales sobre pobreza
y exclusion social en Portugal datan de mediados de la década de 1980. El hecho de
gue surgieran por esas fechas se explica por la conjugacién de varios factores, a saber:

® laapertura politica, facilitada por la Revolucién de 1974, favorecié una mayor
sensibilidad respecto a las cuestiones sociales, las desigualdades y las injusti-
cias, legado del régimen politico anterior, lo que estimuld y dio viabilidad a in-
vestigaciones sobre esas situaciones previas a 1974%;

® laagravacion de las situaciones de desempleo, pobreza y exclusion social, entre
finales de la década de 1970 y la primera mitad de la década de 1980, en de-
terminadas regiones de Portugal (sobre todo en las zonas monoindustriales
mas afectadas por las reestructuraciones y reconversiones de la produccion, y
en la zona agricola y latifundista del sur) debido a los efectos de la crisis eco-
némica internacional, las rupturas politicas y econdmicas en el pais después
de 1974 y las medidas de austeridad impuestas por el FMI, asi como el gran
impacto social y mediatico que tuvieron, exigieron que dichas situaciones
fueran analizadas y explicadas, y que se buscaran soluciones;

® laincorporacién de Portugal en la CEE generd una mayor sensibilizacion res-
pecto a los principios y filosofias de intervencidn, adoptados a escala europea,
en el ambito de la lucha contra la pobreza (caso del PELCP), lo que estimul6
e influyd en la realizacion de alguno de esos estudios y en la utilizacion de
aquellas referencias tedricas en las que se habia profundizado.

Hasta la Revolucién de abril de 1974, el fenédmeno de la pobreza no tuvo nin-
guna repercusion a nivel institucional. Aun asi, Silva (1984) estima que por las fe-
chas de dicha revolucidn, el 43% de los portugueses vivia en situacién de pobreza
(con un umbral de pobreza fijado en 75% del ingreso per capita)®.

Las medidas de politica social aplicadas en el periodo posterior a 1974, tales como
la introduccion del salario minimo nacional, la mejora generalizada de las condi-
ciones de trabajo, la extensién de las prestaciones de la seguridad social, y el incre-
mento de los equipamientos sociales, deberian haber tenido un impacto positivo en
el ambito de la reduccion de la pobreza. Sin embargo, la evolucién posterior a 1977,
debido a los motivos analizados, invirti6 esa tendencia y, por eso, el fenémeno de la
pobreza siguid estando muy presente en la sociedad portuguesa de la década de 1980°.

® Véanse, por ejemplo, SILVA 1982; SILVA 1984; COSTA y colaboradores 1985.

® Puesto que en esa estimacion se utilizé como umbral de pobreza, el valor del 75% del ingreso per
capita, es logico que el porcentaje de poblacion pobre, calculado de esa forma, fuera superior al que
resulta de un umbral situado por debajo de ese valor (por ejemplo, el 50%, que luego empez6 a utili-
zarse habitualmente segun criterios de la UE).

" Véanse en particular: ALMEIDA y colaboradores 1992; COSTA y colaboradores 1985; COSTA
1993; FERREIRA 1997; PEREIRINHA 1988; SILVA 1989-a, y SILVA 1991.
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La incidencia del fenémeno en familias que hasta entonces no habian vivido
en situacién de pobreza (los «nuevos pobres» que aparecieron en esa época), y su
consiguiente agudizacién hicieron que la pobreza fuera innegablemente visible,
tanto a nivel institucional como mediatico y comunitario en general. De ahi la ne-
cesidad de proceder a un analisis detallado del problema de la pobreza en Portugal,
en los afios 80, tanto en términos de diagnostico de la situacion como de evalua-
cién de su incidencia e intensidad, identificacidn de las categorias sociales més vul-
nerables a ella, cartografia de la pobreza y definicidén de una serie de factores que,
potencialmente, permitieran explicar el problema.

Dejando de lado cuestiones relativas a las metodologias adoptadas, las princi-
pales caracteristicas de la pobreza y la exclusion social® en Portugal, en ese pe-
riodo, pueden resumirse como sigue:

® durante la primera mitad de la década, las situaciones de pobreza y exclusion
social se agravan y multiplican por el deterioro de las condiciones socioeco-
némicas, en un contexto internacional desfavorable; se calcula que en ese en-
tonces, casi 25% de las familias portuguesas vivia en situacion de pobreza;

® esas situaciones se hacen sentir particularmente en las regiones agricolas del
sur (Alentejo), el a&rea metropolitana de Lisboa, las regiones monoindustriales
en fase de reestructuracion, y las regiones rurales periféricas en general;

® |apobreza afecta, en particular, a las personas mayores solas, los pensionistas,
los trabajadores agricolas asalariados, las familias monoparentales (sobre todo
las madres solas), las personas con poca instruccion y los desempleados;

® surgen los nuevos pobres, debido a las reestructuraciones industriales y la pre-
carizacion e inestabilidad del mercado de trabajo (desempleo en alza durante
la primera mitad de la década, salarios congelados, bancarrota de empresas,
relaciones laborales atipicas, inseguridad del empleo etc.), asi como al debili-
tamiento de los vinculos familiares y sociales;

® |as familias de un solo miembro y los hogares de seis 0 mas integrantes fueron
las categorias que registraron mayores indices de pobreza, pero a lo largo de
la década de 1980, el porcentaje de familias de dos, tres y cuatro miembros au-
mento, correlativamente a su importancia creciente en la poblacion total, al
contrario de las familias mas numerosas, pues la «<modernizacion» de los com-
portamientos demograficos entrafio su disminucion;

® por ese entonces, los modos de vida predominantes entre los pobres corres-
pondian a las categorias sociales méas afectadas y eran, principalmente, «res-
triccion», «ahorro» y «transitoriedad»;

® en la segunda mitad de la década, la situacion tendié a mejorar porque se di-
siparon las nubes de la evolucion socioeconémicay la coyuntura internacional.

& Ahora bien, por aquel entonces, el concepto de exclusion social no estaba todavia muy elabo-
rado y menos aun, los indicadores de analisis.
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Capitulo 3 — Primeras respuestas

de las politicas sociales a los problemas
de pobreza y exclusion social en Portugal
(principios de la década de 1990)

3.1. La creacion tardia del Estado del bienestar
en Portugal (mediados de los afios 70)

Los factores que condicionaron la tardia aparicion de un Estado del bienestar
en Portugal estan estrechamente relacionados con la situacion politica y econémica
vivida durante medio siglo, aproximadamente hasta 1974, en el periodo del deno-
minado Estado nuevo®’. Hasta la creacion, en 1933, del sistema de seguros sociales
obligatorios, la proteccion social se basaba en los sistemas de asistencia publica y el
mutualismo, pero, a la vez, habia una limitada intervencion del Estado en esas esferas.

La asistencia publica y el mutualismo basaban su actuacion en una filosofia
gue dependia en gran medida de iniciativas de voluntariado, ligadas a una ldgica
caritativa y asistencial de intervencion frente a los problemas sociales de entonces.
El seguro social obligatorio figuraba en la Constitucion de 1933 y fue simultaneo
a la aparicion del corporativismo como forma de organizacion del Estado nuevo.
El sistema de seguros sociales obligatorios comenzé a funcionar junto a los sis-
temas anteriores — asistencia publica y mutualismo —, pero aun asi, los resultados
practicos de estas medidas fueron limitados. No cubrian a toda la poblacién y se
circunscribian a casos de enfermedad, accidentes de trabajo, invalidez, vejez, su-
pervivencia y bolsas sociales de trabajo.

Recién en 1962, se manifestd la necesidad de reformar esas politicas, ya fuera
por razones internas del propio sistema de seguridad social de entonces, o bien,
por el deterioro resultante del desgaste del régimen dictatorial, que en aquel mo-
mento, intentaba promover medidas a fin de garantizar la paz y la estabilidad so-
ciales. Aungue gran parte de la poblacién quedaba al margen de las timidas politicas
sociales, adoptadas en ese entonces (como era el caso de los trabajadores agricolas
y los desempleados), y que las prestaciones sociales tenian un bajo valor econo-
mico, de todos modos, la reforma de 1962 tuvo algun significado en la evolucion
de la seguridad social en Portugal.

! A pesar de que en los Gltimos afios (1969-1974) — cuando Marcelo Caetano reemplaz6 a Salazar
en el cargo de primer ministro, después de mas de 30 afios de dominio «salazarista» — se empezara a
utilizar la expresion «Estado social» y se hubieran adoptado algunas medidas de proteccién social, como
se vera més adelante.
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Gréfico 3.1. Numero de pensionistas de la seguridad social en Portugal,
entre 1960 y 1992 (en miles)
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Fuente: INE varios afios. Estatisticas da Seguranga Social (Lisboa).

Nuevas etapas importantes fueron disefiadas en el citado periodo del Estado
social (1969-1974), lo que permitié ampliar y aumentar el monto de las prestaciones
sociales. En 1974, a raiz de la Revolucion y el desmantelamiento de la estructura
corporativa del anterior régimen, hubo importantes transformaciones en la segu-
ridad social; esencialmente, una ampliacion cada vez mayor de las prestaciones a
toda la poblacion y la creacién del régimen no contributivo.

El Gréfico 3.1. ilustra lo anterior con el aumento sin precedentes del nimero
de pensionistas de la seguridad social, entre principios de la década de 1970 y
principios de la década de 1990, que registré un crecimiento particularmente no-
table hasta 1980.

De hecho, tras la Revolucion de abril de 1974, se tomaron medidas que hacian
falta desde mucho tiempo atras, relacionadas con el sistema de atencion al desem-
pleo y la creacion de la pensién social. A nivel estructural, cabe citar algunas me-
didas, tales como: la creacién del salario minimo nacional; el servicio nacional de
salud, accesible a todos los ciudadanos; nuevos regimenes de crédito familiar; la
pensién minima y la pension social, y la sustitucion de los sistemas vigentes por
un sistema integral de seguridad social.

La Constitucién de 1976 (la primera después de la Revolucion) consagro el
deber del Estado de responder por el cumplimiento de aquellas politicas sociales
gue propiciaran la mejora del bienestar social y econémico de la poblacién.
También se promovio6 el derecho de participacion de las asociaciones sindicales y
de otras clases, lo que hasta entonces, con el régimen dictatorial, era casi imposible
o se habia desvirtuado.

A través de estas importantes medidas politicas, se establece la prestacion uni-
versal de la seguridad social como un derecho de todos y cada uno de los ciuda-
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Gréfico 3.2. Evolucion de los gastos de seguridad social en Portugal,
entre 1960 y 1992 (en porcentaje del PIB)
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Fuente: INE varios afios. Estatisticas da Seguranga Social (Lisboa).

danos, y las politicas sociales se orientan al modelo tradicionalmente denominado
Estado del bienestar.

Si se analiza la evolucién de los gastos de la seguridad social entre 1960y 1992,
recogidos en el Grafico 3.2., salta a la vista que el mayor aumento de esos gastos
(en porcentaje del PIB) se registra desde finales de la década de 1960 y durante la
década de 1970, lo que demuestra la preocupacién del Estado por seguir aplicando
las politicas sociales y pone de relieve las mejoras que hubo en el periodo 1969-
1980, como ya se indico.

Por lo tanto, fue en una época de recesién econdmica, caracterizada por las di-
ficiles condiciones externasyy las reestructuraciones internas, que el Estado del bien-
estar comenzo a desarrollarse verdaderamente en Portugal, contrariamente a lo
gue pasaba en otros paises europeos, donde tal sistema se inicid con una coyun-
tura econdmica favorable, producto del crecimiento econémico posterior a la
Segunda Guerra Mundial. Asimismo, la segunda mitad de la década de 1970 marco,
en la mayor parte de los demas paises desarrollados, el inicio de la crisis (ideol6-
gicay presupuestaria) del sistema de Estado del bienestar predominante hasta en-
tonces, sobre todo en Europa occidental, lo que tuvo consecuencias para Portugal,
en lo que se refiere a las dificultades de establecer un sistema como tal, a la vez, tan
tardio y todavia tan fragil.

La dictadura vivida durante casi medio siglo en Portugal condicioné en forma
determinante la formulacién de las politicas sociales y la filosofia de intervencién,
tanto por parte del Estado como de los ciudadanos, que no pudieron hacerse a la
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idea de asociarse y luchar por ideales comunes, lo que dificulté que participaran
plenamente en la edificacion de su ciudadania.

No obstante, para colmar las lagunas de la actuacion estatal, la sociedad man-
tuvo algunos procesos de autorregulacion, a veces oficiales (como en el caso de la
iglesia catdlica, las Misericordias y muchas otras instituciones particulares de soli-
daridad social), y otras veces informales, sustentadas por la solidaridad de base (en
el seno de la familia, la vecindad, la comunidad, etc.) por lo que segun algunos au-
tores, se puede hablar de la existencia de una especie de sociedad del bienestar (sus-
tentada en redes de ayuda familiar y comunitaria o de tipo caritativo y religioso) en
Portugal, a falta de un régimen de Estado del bienestar, verdadero y completo:

«Todavia, a pesar de tener un débil Estado del bienestar, Portugal cuenta con
una ‘sociedad providencia’ muy rica. Las estructuras familiares y las relaciones
de vecindad han proporcionado un potencial de proteccion y de ayuda mutua,
activo y significativo. Las tradiciones portuguesas revelan una preocupacion,
arraigada histéricamente, de atencion a los més pobres de la sociedad; prueba
de ello, por ejemplo, es la existencia de unas 2.500 instituciones privadas de so-
lidaridad social, que llevan a cabo su actividad con apoyo financiero del Estado»2.

3.2. Orientaciones y programas comunitarios
de lucha contra la pobreza y la exclusion social
en los afnos 80 y su impacto en Portugal -
Referencia a los programas europeos

de lucha contra la pobreza (PELCP)

Tal como indicado, la primera iniciativa comunitaria en relacién con la po-
brezay la exclusion social surgio a mediados de la década de 1970 con el | Programa
Europeo de Lucha contra la Pobreza (1975-1980), que tuvo un caracter esencial-
mente orientado a la investigacion, probablemente, debido a una cierta «inquietud»
gue comenzd a surgir a principios de los afios 70, frente a lo que se preveia que es-
taba a punto de ocurrir en las sociedades europeas, y que se habia considerado re-
suelto definitivamente en la década de 1960, gracias al crecimiento econdmico: la
pobreza no habia desaparecido y estaban apareciendo nuevas situaciones.

Esta reflexion, acerca de la nueva pobreza, aunque adn no se tradujera en el dis-
curso politico oficial, en cierta medida estaba presente en la propia resolucion del
Consejo de Ministros, en la cual se intentaba hacer aclaraciones entre las nociones
de pobreza y de privacion, indicando que el propio concepto sefialaba claramente
a la atencion que no se estaba ante un problema de privacién sino de insuficiencia

2 \gase por ejemplo, AA.VV. 1994. Pobreza E com Todos: Mudangas Possiveis (balango de uma
experiéncia), Programa Pobreza 3 (Lisboa, Comisién Europea), pag. 17.
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de recursos (véase seccion 1.2.). Por otro lado, fue la primera vez, que en términos
comunitarios, se reconocio que el conocimiento sobre ese problema era insuficiente,
lo que justificaba la vertiente de investigacién que predominé en ese primer pro-
grama.

Denominado «Primer programa de proyectos piloto y estudios piloto para
combatir la pobreza», conté con un financiamiento de 20 millones de ECU para
sus cinco afios de duracion, siendo sus objetivos principales «promover la innova-
cién, estimular el debate publico, favorecer la estructuracion de redes de agentes y
desarrollar acciones de informacion, asociando reflexion y practica»®.

Su expresién en Portugal fue limitada, pero estuvo asociada con los primeros
trabajos de investigacion de Alfredo Bruto da Costa y Manuela Silva (véanse sec-
ciones 1.2.y 2.3.). Recién en 1986, con la integracion de Portugal a la CEE de en-
tonces, se registré una influencia mas directa de estas nuevas ideas y principios de
actuacion, fundamentalmente, en lo que se refiere al 11 Programa Europeo de Lucha
contrala Pobreza (1984-1989), en el cual Portugal ya participd, contribuyendo tam-
bién con el nombramiento de una evaluadora nacional.

Este 11 Programa, adoptado en diciembre de 1984 y llevado a cabo en el quin-
quenio 1985-1989, que tuvo por titulo «Acciéon Comunitaria Especifica de Lucha
contra la Pobreza», dispuso de un presupuesto de 29 millones de ECU. Previamente,
se procedio a recolectar datos estadisticos sobre la pobreza en los paises miembros,
intercambiar conocimientos, coordinar acciones y establecer procesos de investi-
gacion concreta, lo que permiti6 incluso crear equipos transnacionales para tratar
y aplicar nuevos métodos en la lucha contra la pobreza®.

En comparacion con el primero, este segundo programa tuvo una orientacion
mas practica y abarcé un gran nimero de pequefios proyectos de diversa indole en
cada pais, incluido Portugal, perfectamente localizados y que, sin grandes princi-
pios orientadores, apenas procuraban fomentar la innovacién. Organizado en torno
a los intercambios internacionales de practicas aplicadas en varios microproyectos
de base local que entonces se apoyaban, permitié comprender el concepto de po-
breza maés alla de la tradicional acepcion de carencia material (falta de ingresos),
incorporé el concepto de exclusion social en el discurso institucional y, como tal,
abrié la via para proceder a un analisis méas profundo de la complejidad de los fe-
némenos de pobreza y exclusién social mediante la articulacion de sus multiples
manifestaciones (materiales, culturales, sociales) y efectos acumulativos®.

Prosiguiendo la secuencia de esas dos primeras experiencias, en 1989, se adopt6
el 111 Programa Europeo de Lucha contra la Pobreza (conocido como Pobreza 3)

% Véase REAP. 1998. Lutar Contra a Pobreza e a Exclusdo na Europa — Guia de Acg&o e Descrigdo
das Politicas Sociais (Lisboa, Instituto Piaget), pag. 75.

* Véase REAP, op. cit., pag. 76.

®Véase GROS, Marielle. 1993. «Luta Contra a Exclusdo Social: Assistencialismo ou
Desenvolvimento Local?» en Estruturas Sociais e Desenvolvimento, Actas do 11 Congresso de Sociologia
(Lisboa, Fragmentos), pags. 1003-1004.

Véase también AA.VV. 1994; REAP, op. cit., pags. 75-77.
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para el quinquenio 1989-1994, con un presupuesto de 55 millones de ECU. En
Pobreza 3 se entendia sobrepasar la fase exploratoria que habia caracterizado las
dos experiencias anteriores, ampliar el &mbito y, ademas, establecer estrategias pre-
ventivas. Por lo tanto, este programa era mas ambicioso que los precedentes, no
s6lo por los recursos financieros movilizados (casi el triple respecto al primero y el
doble respecto al segundo) sino también en lo que respecta a los objetivos previstos
gue eran, fundamentalmente, tres®:

® contribuir a ahondar en el conocimiento y la sensibilizacion de los temas de
pobreza y exclusion social;

® promover la experimentacion de nuevas estrategias de lucha contra la pobreza,
haciendo hincapié en la innovacion de los métodos, las politicas adoptadas y
las practicas modelo, asi como estimular el debate sobre las acciones y sus re-
sultados, y

o fundamentar recomendaciones politicas a escala local, regional, nacional y su-
pranacional (europea).

Para cumplir con estos objetivos, en el Programa Pobreza 3, se adoptd, con
cabal conocimiento de causa, un esquema conceptual de referencia, basado en tres
principios, que se juzgaban «clave y eventuales portadores de contribuciones para
la pretendida coherencia de la inversidn en un campo que, como fuera reconocido
por consenso, entrafia una complejidad y extensién crecientes»’. Esos principios®
eran los siguientes:

o multidimensionalidad de los problemas de pobreza y de exclusion social, que
«abarcan multiples &mbitos y una pluralidad de manifestaciones»;

e partenariado®, es decir, convocar y hacer «converger en el campo de la lucha
contra la pobrezay la exclusién social, el conjunto de diversos agentes sociales
(hasta entonces disperso y, a veces, sin preparacién para hacer frente al pro-
blema), y conciliar la pluralidad de intereses, aportes y areas de influencia so-
ciocultural, econdmica y politica», o que se traducia en la denominada
«socializacion de la exclusion», y

® participacion, que preveé «la inclusion de la poblacion afectada en el proceso de
intervencion local y que, orientada por nociones y practicas de solidaridad e
igualdad, pretendia ser mas que el simple hecho de tomar parte en las inicia-
tivas planeadas».

® Véase en particular: AA.VV. op. cit., pags. 11, 12 y 16; REAP, op. cit., pag. 77.
" Véase AA.VV. op. cit., pag. 16.
& Idem, ibidem.

® Del francés partenariat, o del inglés partnership. Posteriormente, el término utilizado corriente-
mente en Portugal sera parceria (cooperacion). A menudo, los dos términos se emplean indistintamente.
No obstante, hay quienes los diferencian (véase Parte 1V).
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Del cruce entre los citados objetivos y principios tedricos, en la practica na-
cieron seis principios metodoldgicos que rigieron todo el Programa y fueron deci-
sivos en la delimitacién del futuro Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza,
de Portugal. Por consiguiente, a continuacion se resefia esos seis principios meto-
doldgicos:

a) investigacion y accién;
b) vision social y multidimensional de la pobreza y la exclusién social;

c) integracion de las dimensiones econdmicas y sociales en el enfoque de estos
problemas y definicion de politicas y estrategias para combatirlos;

d) partenariado;
e) participacion, y
f) valorizacion del nivel local de proyectos y acciones.

a) En primer lugar, al reconocer que la buena voluntad no basta para resolver
los problemas de pobreza y exclusion social, y sin perder su caracter de programa
de intervencion, Pobreza 3 exigio que la préactica se apoyara en el conocimiento
cientifico de la propia pobreza y las formas de abordarla eficazmente.

Se privilegié claramente una filosofia de investigacion y accién, mediante el
acopio y andlisis, lo mas sistematicos posible, de conocimientos sobre la indole, la
extension y las causas de este fendmeno que mina las sociedades modernas. Por
otro lado, se esperaba que a través de nuevas practicas, objeto de reflexion y eva-
luacion, se pudieran proponer nuevas politicas y estrategias de intervencién alter-
nativas de las que se habian aplicado hasta entonces sin gran resultado.

b) Ademas, de los documentos oficiales trasunta una preferencia por la adop-
cién del término exclusién social, lo que permite restituir al fenémeno de la po-
breza, su caracter relacional. En este sentido, su potencialidad reside en la ruptura
con los enfoques mas individualistas de los pobres y de la pobreza, lo que, a su vez,
permite tomar en consideracion los determinantes sociales de la exclusion social.

Esta concepcion social de la pobrezay la exclusion social del Programa Pobreza
3, dio lugar a una visién multidimensional de las mismas, poniendo de relieve sus dis-
tintas manifestaciones sociales, econémicas, culturales, politicas y ambientales.

c) Los principios orientadores y las acciones de este programa también des-
tacaron la importancia que se da a superar la concepcién reductora del quehacer
social que, en términos tradicionales, se traducia por enfocar las situaciones de po-
breza y exclusion social meramente a través de la administracion de medidas asis-
tenciales que no permitian intervenir realmente en las causas (estructurales) de las
situaciones identificadas.

Por eso, también se pretendia conciliar lo econémico y lo social, tras reconocer
la fragilidad e ineficacia de las politicas sociales tradicionales, de corte sectorial
y parcial, que, en muchos casos, se limitaban a colmar puntualmente las lagunas
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creadas por la evolucidn de las politicas econémicas (en cuyo ambito no habia nin-
guna correccién de tipo social), solian dirigirse a los menos desfavorecidos (no a
los més desfavorecidos), y conllevaban una carga financiera inadmisible, basada
en una légica de subsidios que tendian a perpetuar las situaciones sin emancipar
a los excluidos.

Ademas, debido a la falta de coordinacidn, dichas politicas sociales acababan
por perpetrar las situaciones de exclusion y marginacion, mejorando, eventual-
mente, algunos aspectos fragmentarios de la supervivencia cotidiana de las per-
sonas en cuestion. Era contra esta clase de politicas sociales que se pretendia
reaccionar, valorando una nueva actitud y nuevos modelos de intervencion mas ar-
ticulada, que fomentaran la integracion econémica y social de los excluidos y la
adopcidn de politicas integrales en esos campos.

d) La vision multidimensional de la pobreza y la exclusién social justificaba y
exigia la adopcion de las consiguientes estrategias, o que implicaba aceptar la 16-
gica del partenariado.

A su vez, esta apuesta (fuerte) por el principio de partenariado implicaba que
los proyectos fueran, de hecho, un llamamiento al compromiso entre los diversos
interlocutores e instituciones — oficiales o informales, individuales o colectivos —
gue hasta entonces intervenian en forma compartimentada, cada uno en su res-
pectivo sector (accion social, cultura, educacion, economia, empleo, salud, etc.),
aungue coincidieran en el campo de la lucha contra la pobreza y la exclusién social.
Por lo tanto, segun este principio, habia que hacer un llamamiento importante a la
corresponsabilidad de la sociedad civil y la articulacion de estrategias y recursos'.

e) Por otra parte, se reconocia que la lucha contra la pobreza y la exclusién
social no se puede circunscribir a simples medidas que, en lugar de intervenir en
las causas y dotar de capacidades de insercion propia, dan lugar a una solidaridad
gue estigmatiza y crea dependencias institucionales que generan una cultura de
fracaso e inferiorizacion.

Sobre todo, cuando la excesiva burocratizacion de dichas medidas tiende a in-
centivar estrategias de escenificacion de la pobreza™y, a la vez, priva a los excluidos
de una verdadera participacion que les permita forjar su propia existencia (cerce-
nando, en cierta medida, sus derechos de ciudadania).

Por el contrario, se defendia «la participacion activa de las personas y grupos
a quienes se destinaban las intervenciones», asi como el «protagonismo activo de

1% Al respecto, cabe sefialar que no se pretendia que los proyectos de lucha contra la pobreza, prin-
cipalmente, mediante la participacién de la sociedad civil y los propios interesados, fueran encarados
como sustitucion del Estado del bienestar. De hecho, mediante la corresponsabilidad de la sociedad
civil, tampoco se pretendia restringir el papel del Estado central, sino proponer formas de intervencion
complementarias y flexibles que se ajustaran a los distintos contextos territoriales.

! La necesidad de lograr que se reconozca su derecho a ser asistida, lleva a la gente en situaciones
de ruptura a elaborar estrategias de puesta en escena de la pobreza que proyecten una imagen convin-
cente de su necesidad de socorro.
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los mas desfavorecidos en las acciones destinadas a su integracién econémicay so-
cial»*, Ginica forma de promover el empowerment de los grupos desfavorecidos e
invertir los tradicionales procesos de asistencia que conllevan el estigma de la de-
pendencia. Este principio de participacion, que implica la participacion de la propia
poblacion a la que se atiende, surge, entonces, como instrumento decisivo para
emerger de la pobreza, en la medida en que representa de por si, una condicion
de aprovechamiento de energias que no pueden dilapidarse en la promocion del
desarrollo.

f) Por ultimo, esa perspectiva multidimensional, materializada en una l6gica
de partenariado de base local (es decir, de caracter territorial, en lugar de sectorial)
acabd por dar lugar a la valoracion de un enfoque de desarrollo local en la lucha
contra la pobreza y la exclusion social.

El caracter local de los proyectos de Pobreza 3 fue una de sus caracteristicas
mas innovadoras y subrayd la necesidad de definir nuevas formas de intervencion
en la esfera social, a partir de las propias comunidades y de sus vivencias concretas.
Al respecto, «los proyectos revelaron la capacidad de relacionar cuestiones mun-
diales y estructurales con las peculiaridades locales y la ‘vivencia’ del empobreci-
miento y la exclusidn social en su multidimensionalidad concreta»®.

Posteriormente, los andlisis facilitados por este carécter local de los proyectos,
se revelaron fuentes importantes de recomendaciones en el ambito de las politicas
sociales, lo que abrid nuevas perspectivas para la accién estatal y el protagonismo
de la sociedad civil en la basqueda de respuestas a los problemas de pobreza y ex-
clusion social, aun cuando hayan sido una «conquista» de la aplicacion del pro-
grama, mas que del presupuesto inicial. De ahi que las preocupaciones abordadas
por dicho programa no sélo fueran una tentativa de responder a las necesidades
de los individuos y grupos mas desfavorecidos, encaminada a su integracion eco-
ndémica y social, sino también una tentativa de transformar el contexto social, eco-
némico y cultural a nivel local, donde se constatan esos fendmenos.

Estos principios metodolégicos apuntalaron una serie de experiencias modelo,
llevadas a cabo en contextos locales de los Estados miembros y divididas en:

® 30 «acciones modelo, que preveian experimentar modelos organizativos de
lucha contra la pobreza, reuniendo a nivel local diversos asociados publicos y
privados, y

® 12 «iniciativas innovadoras», 0 microproyectos, destinados a encontrar solu-
ciones a los problemas de pobreza y exclusion social de grupos concretos.

El programa de Portugal abarco lo que sigue™.
12 véase. GROS, op. cit., pag. 1004.

3 \Véase MENDONGA, op. cit., pag. 20.
 Véase AA.VV,, op. cit., pags. 18-19.
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a) Tres «acciones modelo»

® Proyecto de la zona histérica de Sé y Sao Nicolau (Porto) que «revel6 la posi-
bilidad de asociar los procesos de rehabilitacion fisica y renovacién urbana en
un centro histérico mediante un proceso coherente de integracion econémica
y social de los menos favorecidos.»

® Proyecto — Mundo rural en transformacion (Almeida), que «revel6 la posibi-
lidad de labrarse un futuro en un medio rural pobre, cimentando la capacidad
organizativa local y elaborando estrategias de desarrollo adecuadas.»

® Proyecto — Aldeas de montafia apuestan por el desarrollo (Covilhd), que «de-
mostré que se puede luchar contra la pobreza, conjugando estrategias y ac-
ciones orientadas a valorar los recursos humanos y los recursos naturales
renovables.»

b) Una «iniciativa innovadora»

® Proyecto — Trabajo con nifios de la calle (Lisboa), que «llamo la atencion sobre
la gravedad de la situacidn social de los nifios de la calle y la insuficiencia de
las intervenciones existentes»™.

A proposito de los proyectos portugueses incluidos en Pobreza 3, se dice que,
globalmente, los recursos financieros movilizados durante sus cinco afios para lle-
varlos a cabo, no equivalian siquiera al costo de construccién de 400 metros de au-
topista, en momentos en que Portugal invertia mucho en nuevas infraestructuras
viales, con ayuda de fondos de la UE, lo que relativiza considerablemente el es-
fuerzo desplegado en dicho programa.

En la primera fase, los proyectos eran seleccionados por los Estados miembros
y, posteriormente, examinados y escogidos definitivamente por la Comision
Europea, asistida por un comité consultivo, integrado por representantes desig-
nados por cada Estado miembro y una unidad central de coordinacion®®. Una parte
de la financiacion era asegurada por la Comision y el resto, por aportes nacionales,
regionales o locales, de caracter publico o privado.

En el ambito de dicho programa, se organizaron diversos encuentros nacio-
nales e internacionales de reflexion, evaluacidon e intercambio de experiencias.
También se cred una base de datos bibliogréficos y estadisticos; se publicé un bo-
letin mensual, una revista trimestral, un registro global, asi como diversos informes
de evaluacion, y se produjo una pelicula’. Habida cuenta de la influencia que

5 Ejemplos de «iniciativas innovadoras» en otros paises: acciones a favor de gitanos e itinerantes
en Grecia, Espafia, Italia y Republica de Irlanda; acciones a favor de presos y ex reclusos de la céarcel
de Bolonia, Italia; creacion de la red europea de familias monoparentales.

Véase REAP, op. cit., pag. 78.

16 Véase por ejemplo REAP, op. cit. pags. 78-79.

7 1dem, ibidem.

48



CAPITULO 3 - PRIMERAS RESPUESTAS DE LAS POLITICAS SOCIALES

este programa ejercio en el PNLCP, es importante sefialar los principales resul-
tados de este Gltimo™®:

® conocimiento més fundamentado de la pobreza y la exclusion social, tanto
desde el punto de vista conceptual como de sus manifestaciones en Portugal,

® vision critica de las intervenciones convencionales (basadas en politicas sociales
gue dividen los problemas sociales en sectores y compartimentos estancos) y
de la necesidad de contar con nuevos conceptos y metodologias de interven-
cion, orientados al desarrollo;

® indispensabilidad de reforzar el papel del Estado, articulando las politicas so-
ciales, econémicas y regionales, y promoviendo una politica de desarrollo in-
tegral a nivel local.

® necesidad de conjugar la accion estatal con la participacién de la sociedad civil,
lo que implica adoptar logicas de partenariado y movilizar a las poblaciones
destinatarias;

® mayor experimentacién e innovacion en los proyectos, lo que conlleva definir
nuevas estrategias, politicas y practicas de lucha contra la pobreza y la exclu-
sion social;

® articulacion de esa lucha con la promocidn de estrategias de desarrollo local,
gue propicien cambios a ese nivel y movilicen a los respectivos actores, en par-
ticular, los entes municipales.

Como se ver4, estos resultados, asi como los principios orientadores, explicados
anteriormente, y la consiguiente reflexion configuraron el verdadero esquema
inicial del PNLCP de Portugal, y en lo esencial, se transfirieron a su matriz de
referencia.

De hecho, una vez terminados los programas europeos de lucha contra la po-
breza en 1994, hubo una interrupcion hasta el afio 2000, en lo que se refiere a la
existencia de una estrategia europea comun en esa esfera. Durante ese periodo, esa
tarea incumbi6 a los Estados miembros que, a tales efectos, definieron estrategias
propias, en el ambito de programas nacionales de lucha contra la pobreza y la ex-
clusion social, programas que en algunos casos, habian comenzado incluso antes
de 1994, tal como sucedié en Portugal.

8 Véase AA.VV,, op. cit., pags. 19-26 (sintesis de Fernanda Rodrigues y José Manuel Henriques,
los dos evaluadores nacionales que formaron parte de la Unidad de Investigacién y Desarrollo del
Programa).
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Parte Il

EL PROGRAMA NACIONAL DE
LUCHA CONTRA LA POBREZA
(PNLCP) DE PORTUGAL -

ORIGEN Y PAUTAS DE EVOLUCION






Introduccion

Tras haber explicado en la Parte | el contexto tedrico e historico en el que se
inserta la creacion del PNLCP de Portugal, esta parte se centra directamente en el
analisis de dicho programa.

En primer lugar, se intenta identificar aquellos factores que intervinieron en su
elaboracion, objetivos, principios y metodologias de intervencidn, caracteristicas
y modelos organizativos, segun la filosofia inicial (Capitulo 4).

Luego, se analiza la evolucion de la sociedad portuguesa en la década de 1990,
principalmente, en lo que se refiere a las manifestaciones y tendencias de la po-
breza y la exclusién social, cotejdndolas con los cambios operados entretanto en
el propio PNLCP y en las politicas sociales, en particular, después de que el Partido
Socialista accediera al gobierno en 1995. Tal es el objetivo del (Capitulo 5).

De esta forma, se ha tratado de explicar las caracteristicas del PNLCP en lo
gue respecta a sus lineamientos generales, tanto desde el punto de vista conceptual
como de su aplicacion, antes de abordar los estudios de caso en la Parte 111.
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Capitulo 4 - La creacion del PNLCP

4.1. El legado de los PELCP y los primeros
propoésitos y medidas — Principales factores
de creacion del PNLCP

La creacion del Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza de Portugal
obedeci6 a la confluencia de factores internos y externos que lo fundamentaron y
le dieron viabilidad, ademas de exigirlo. En el pais, la constatacion y mediatizacion
de los graves problemas sociales de la primera mitad de la década de 1980 hicieron
que urgiera definir respuestas a nivel politico?. Simultdneamente, los estudios y
obras publicados en ese periodo sobre los temas de pobreza y exclusion social (in-
dicados anteriormente, véanse secciones 1.2. y 2.3.) no sélo reforzaron, en forma
fundamentada y, a veces, cuantificada, ese imperativo de intervencion, también
contribuyeron a determinar sus contornos y contenidos desde el punto de vista con-
ceptual y metodolégico.

En cuanto al contexto externo, no cabe duda de que la experiencia de los
PELCP, las expectativas que crearon, los principios metodol6gicos que generaron
y las directivas comunitarias que se iban definiendo en este campo fueron otros
tantos factores determinantes que influyeron enormemente en la creacion del
PNLCP de Portugal.

El éxito asociado a varias iniciativas de caracter experimental que formaban
parte de los distintos programas europeos cred, desde luego, una actitud favorable
de cara a la adopcién de una filosofia de «proyectos» en el enfoque de la lucha
contra la pobreza y la exclusion social®. Por otro lado, cabe sefialar la verdadera
«explosién» de iniciativas y proyectos que hubo en Portugal en la segunda mitad

! Al respecto, fueron particularmente mediatizadas las situaciones de fractura social (y de hambre)
en las regiones de Marinha Grande (centro industrial del vidrio de la Region Centro Litoral) y de Settbal
(zona de industrias pesadas como la siderurgia, la metaldrgica y los astilleros del sur de Lisboa). En
este Ultimo caso, fue particularmente vigorosa la denuncia de D. Manuel Martins, obispo catélico de
esa didcesis.

2 Ejemplo de ello fueron el Plan de emergencia para Settbal y las operaciones integrales de desa-
rrollo, destinadas a las zonas geograficas deprimidas (fundamentalmente, la peninsula de Setubal), a
mediados de esa década.

* Véase, por ejemplo, MINISTERIO DO EMPREGO E DA SEGURANGA SOCIAL (MESS).
1992. 1° Encontro de Promotores de Projetos de Luta Contra a Pobreza do Comissariado Regional do Sul
(Setubal, Edi¢do do Comissariado Regional do Sul da Luta Contra a Pobreza) pag. 229: «Trabajar por
proyectos es de hecho una nueva forma de trabajar en la esfera social» (subrayado en el original: inter-
vencion de la Dra. Joaquina Ruas Madeira, Directora General de Accion Social y evaluadora nacional
del 11 PELCP, en la sintesis del Encuentro).
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de la década de 1980, y que guarda relacién con la incorporacion de Portugal en
la Comunidad Europea y la consiguiente participacién en los PELCP, a partir del
segundo’. En este ambito fueron varios los proyectos portugueses que presentaron
su candidatura, pero apenas se seleccionaron 10 en régimen de cofinanciacion.

De ahi que, frente a las nuevas preocupaciones politicas que una creciente sen-
sibilizacion respecto a los problemas sociales emergentes estaba haciendo surgir en
este campo en Portugal, los restantes proyectos acabaran también por recibir apoyo
financiero y politico de la Secretaria de Estado de la Seguridad Social (estructura
del entonces Ministerio de Trabajo y Seguridad Social). En cierta medida, este fue
el embrion del futuro Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza de Portugal.

Alinicio del 111 PELCP (de aqui en adelante Pobreza 3), en 1989, en mas de una
ocasion el nimero de candidaturas de proyectos portugueses para recibir ayuda (unos
60) sobrepaso considerablemente el nimero de casos previstos para Portugal (cuatro,
como ya se vio), lo que demostré con claridad pristina la necesidad de adoptar una
politica nacional de coordinaciéon y apoyo de los proyectos en esa esfera®.

Por consiguiente, no es de extrafiar que el PNLCP haya surgido en 1990, es
decir, en los primeros afios de Pobreza 3. El hecho de que los proyectos portugueses
gue fueron apoyados por los programas europeos hubieran adoptado y puesto en
préactica, con buenos resultados®, los principios metodoldgicos definidos por la
Comision de la Comunidad, descritos anteriormente, también tuvo una influencia
decisiva en la filosofia y los contenidos operativos de otros proyectos portugueses
que, entretanto, contaron con el apoyo financiero del Estado portugués, y el propio
PNLCP, como se vera en la seccion 4.2. De esta manera, desde un principio, se pudo
disponer de una referencia tedrica y metodolégica que era innovadora y relativa-
mente coherente sin contar que se habia experimentado y evaluado positivamente.

Indudablemente, en cuanto factor de contextualizacion mas general, la adhe-
sién de Portugal a la Comunidad Europea desempefié un papel muy importante
en la adopcion de una nueva cultura de politica social, fruto de las experiencias de
algunos paises europeos con una sélida tradicién en ese campo (por ejemplo,
Alemania, Dinamarca, Francia y Reino Unido), mientras que Portugal, como ya
se vio, tenfa poca experiencia en la materia’.

Por eso, las medidas adoptadas en Portugal, en del &mbito de la lucha contra
la pobreza y la exclusién social, se vieron sumamente influenciadas por las direc-

‘Véase GROS, Marielle. 1993. «Luta Contra a Exclusdo Social: Assistencialismo ou
Desenvolvimento Local?» en Estruturas Sociais e Desenvolvimento, Actas do 11 Congresso de Sociologia
(Lisboa, Fragmentos), pag. 998.

® Por eso, en 1991, durante el primer afio del PNLCP, «eran ya méas de 60 los proyectos que los
dos comisariados regionales (...) se proponian dinamizar» (GROS, op. cit., pag. 998).

8 Véase principalmente AA.VV. 1994. Pobreza E com Todos: Mudangas Possiveis (balango de uma
experiéncia), Programa Pobreza 3 (Lisboa, Comision Europea), partes I, 11, 111 y IV (presentacion y
evaluacion de los proyectos portugueses de Pobreza 3).

" Aunque en el campo concreto de la lucha contra la pobreza y la exclusién social, también a es-
cala europea se acababan de abrir nuevos caminos.
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tivas comunitarias; las diferencias residian sobre todo en los recursos disponibles
y la inexperiencia portuguesa en ese tipo de proyectos. Por ende, el PNLCP tuvo
un perfil muy semejante al del PELCP, aunque no siempre sus concepciones fueron
exactamente iguales.

Entonces, en 1990, nace el Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza;
por un lado, porque era preciso intervenir frente a las situaciones de carencia y
desventaja en que se encontraban diversos individuos y grupos sociales — tanto en
zonas rurales, como en zonas urbanas y suburbanas -y, por el otro, porque existia
la posibilidad y la voluntad de establecer esas intervenciones a partir de los ejem-
plos europeos.

Después de las primeras medidas de politica en este campo, cuando ya se con-
taba con fondos de la Comunidad Europea (FEDER, FEOGA y FSE), y de las
cuales cabe destacar el citado Plan de emergencia para Setubal, las operaciones in-
tegradas de desarrollo y los programas de formacion profesional, la adopcién del
PNLCP representa un esfuerzo més constante, sistematico e innovador (a nivel de
concepcion, metodologias y practicas), que da por tierra con la tradicién asisten-
cialista, residual y episddica de las intervenciones en el campo de la accion social.

4.2. Objetivos y principios metodologicos
fundamentales

El Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza, creado en febrero de 1990
por la Resolucion del Consejo de Ministros num. 8/90, fijaba un cierto nimero de
objetivos y se basaba en una serie de conjeturas que, en lo esencial, fueron reto-
mados ulteriormente en la Resoluciéon del entonces Ministerio de Solidaridad y
Seguridad Social, del 27 de agosto de 19968. En un principio los objetivos se esti-
pularon en estos términos®:

® «promover proyectos especiales en el &mbito de la lucha contra la pobreza»,
frente a «situaciones humanas inaceptables»;

® coordinar «las actividades de los distintos departamentos y entidades que par-
ticipan en esa lucha», incluyendo las «iniciativas particulares que se movilizan
en este combate», a fin de «potenciar la eficacia y eficiencia de los esfuerzos y
medios que se invierten en él», y

® garantizar la «divulgacién, intercambio de conocimientos y evaluacién de las
acciones emprendidas».

8 Véanse los textos juridicos del Anexo 1.

° Véase Anexo 1, preambulo de Resolucién del Consejo de Ministros ntim. 8/90, del 22 de febrero
de 1990.

Véase también MESS, op. cit., pags. 23-29.
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La creacion de un «organismo intersectorial» encargado de dirigir el programa
requeria, por lo tanto, coordinar los diversos proyectos y acciones que se llevarian
a cabo, a partir de varias colaboraciones en este campo, aprovechando también
mejor las ventajas y el interés que podian tener para Portugal los programas co-
munitarios que fueran surgiendo.

Para cumplir con estos objetivos, se crearon dos comisariados regionales de
lucha contra la pobreza, el del norte y el del sur (este Gltimo incluye las regiones
auténomas de las Azores y Madera), que dependian directamente del Ministro de
Empleo y Seguridad Social, y cuyas competencias®™ eran las siguientes:

e definir y enmarcar los proyectos y acciones que se vayan a integrar en el
PNLCP, principalmente, aquellos que hubieran formado o formaran parte del
segundo o el tercer PELCP, o que se articularan con uno de ellos;

® apoyar y coordinar la accion de las entidades promotoras y los encargados de
proyectos, asi como evaluar los resultados;

® asegurar la participacion de los diferentes departamentos del Estado y de la
sociedad civil en el programa;

e fomentar un mayor conocimiento de las causas y la extension de la pobreza en
sus diversos aspectos, y sensibilizar a la opinion publica acerca de estas cues-
tiones, y

® hacer recomendaciones sobre politicas, prioridades y estrategias en este campo.

De esta manera, el PNLCP se proponia: incentivar, hacer surgir y enmarcar
proyectos de lucha contra la pobreza; movilizar de forma coordinada la voluntad
y los recursos (humanos, financieros y materiales) de los distintos servicios del
Estado y las instituciones particulares que participaban en esa lucha; evaluar,
ahondar en el conocimiento y sensibilizar a la sociedad acerca de esos temas, y pro-
poner medidas y politicas de futura accion en esas esferas.

La consecucién de estos objetivos llevaba implicita la referencia a tres princi-
pios metodoldgicos fundamentales, que en lo esencial, se tomaron de Pobreza 3:

a) adoptar una vision multidimensional de la pobreza (y de la exclusion social);
b) establecer partenariados, y
c) movilizar la participacion de las poblaciones en cuestion.

Aunque no contenia explicitamente las orientaciones iniciales (indicadas en la
Resolucién del Consejo de Ministros)™, poco después se pudo constatar la influencia
de estos principios, directamente tomados de Pobreza 3 (véase seccién 3.2.), sobre

19 véase Resolucion del Consejo de Ministros nim. 8/90, nim. 2 (Anexo 1).

™ Ni de los discursos politicos conocidos de los principales funcionarios gubernamentales de ese
periodo (principios de los afios 90).
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todo, a nivel operativo de algunos proyectos*?, pero también a través de algunas in-
terpretaciones y analisis de especialistas y encargados técnicos™. La identificacion
de estos tres principios metodolégicos esta directamente relacionada con el hecho
de que constituyen el nicleo de Pobreza 3, y con su adopcién por parte de los pro-
yectos portugueses, tanto de aquellos financiados por dicho programa como ini-
ciativas experimentales como de aquellos acogidos directamente por el PNLCP.
Ademas de estos proyectos, y a medida que se fueron desarrollando en los pri-
meros afios, se fueron explicitando e incorporando, a posteriori, a la filosofia del
programa, otros principios metodoldgicos entre los que cabe destacar los siguientes™:

d) adoptar una metodologia de proyecto;

e) concentrar las intervenciones en zonas prioritarias y de mayor riesgo social;
f) valorar una l6gica de desarrollo local y social, y

g) adoptar una perspectiva de investigacion y accion.

También en este caso, se notd la influencia de los PEL.CP, sobre todo de Pobreza
3, lo que se reforzo con la reflexion y discusion de este Gltimo en Portugal (en el
ambito, por ejemplo, de sus informes de evaluacion), pero no se puede ignorar la
importancia de las ensefianzas que las experiencias concretas de los proyectos
fueron sembrando e imponiendo®. Dada su influencia en la concepcion y la defi-
nicion de los contenidos estratégicos de los proyectos concretos, analizados en la
Parte 111, es importante describir con mas detalle estos principios, en relacién con
lo que se dijo de ellos en la seccién 3.2.%°.

a) La adopcion de una visién multidimensional de la pobreza y la exclusion so-
cial entrafiaba la necesidad de identificar sus factores, detectar las caracteristicas
de sus manifestaciones y definir estrategias para erradicarla, atendiendo a las di-
versas facetas personales, sociales, econdmicas, profesionales, educativas, culturales,
politicas y ambientales que intervienen.

Por consiguiente, era preciso adoptar estrategias integrales de intervencion, que
no fueran un mero afiadido de soluciones multiples (empleo, educacion, salud, etc.),
sino la busqueda de soluciones coherentes que permitieran movilizar de forma ar-
ticulada a los diversos actores, instituciones y recursos.

2 Véase, por ejemplo, AMARO, Rogério Roque y colaboradores. 1992. Iniciativas de
Desenvolvimento Local — Caracterizacdo de Alguns Exemplos (Lisboa, ISCTE-IEFP).

13 \/éase, por ejemplo, MESS, op. cit., pags. 29 y 229-232.

¥ Véase MESS, op. cit., pags. 229-237 (intervencién de evaluacion de los proyectos presentados
en el Encuentro por la Directora General de Accion Social, ex evaluadora nacional del 11 PELCP).

5 Véanse AMARO, Rogério Roque y colaboradores. 1999. Projeto Le Cheile — Andlise das
Necessidades e das Potencialidades da Freguesia de Santa Marinha (Conselho de Vila Nova de Gaia),
Numa Perspectiva de Criacdo de Emprego e de Desenvolvimento Local (Lisboa, Proact-ISCTE/Cruz
Vermelha Portuguesa Porto); MESS, op. cit.

! En cuanto a lo que sigue, véase esencialmente MESS, op. cit., en particular, pags. 28-30 y 229-237.
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b) De ahi que establecer una légica de partenariado, es decir, de accion inter-
sectorial, fuera una consecuencia inevitable del principio anterior.

A tales efectos, se consideraba fundamental: concertar las acciones sectoriales,
orientandolas a un objetivo comun; movilizar y rentabilizar los recursos corres-
pondientes y, sobre todo, cambiar la actitud de los asociados respecto a sus inter-
venciones tradicionales (aisladas y segmentadas).

Ahora bien, el partenariado se consideraba un proceso potencialmente con-
flictivo, a raiz de las relaciones de poder que conllevaba, por lo que era importante
aclarar desde un principio, el papel de cada asociado y vincularlo con todas las
fases del proyecto (desde el diagnéstico hasta la evaluacion final, pasando por la
planificacion y la intervencion).

¢) Se entendia que la participacion era un elemento fundamental para trans-
formar la pobreza y la exclusién social en bienestar e integraciéon plena en la so-
ciedad, en la medida que ello implicaba el cambio desde el fuero interno del propio
excluido que, entonces, pasaba a ser protagonista de una vida diferente.

No obstante, sabido es, que se trata de un principio cuya aplicacién es dificil
y, tal vez por eso, en las respectivas estrategias de aplicacién, al menos en las refe-
rencias iniciales, no se ahondaba en él.

d) La adopcion de una metodologia de proyecto en este programa se basé en tres
elementos principales:

® ¢l proyecto debia ser la fuerza motriz de la intervencion y, por lo tanto, las cé-
lulas operativas y de gestion del programa abarcaban recursos humanos vy fi-
nancieros, y una estructura de organizacién y administracion;

® ¢l proyecto implicaba una accion planificada, que debia incluir, como minimo,
los procedimientos siguientes: diagndstico inicial, programacion, realizacion
de la accién, autoevaluacién y elaboracién de conocimientos teéricos y prac-
ticos sobre el campo de intervencion (investigacion), y

® ¢l proyecto se consideraba un proceso de desarrollo local y social, es decir, de
transformacion y movilizacion de las comunidades locales, y no s6lo de sus
beneficiarios mas directos (individuos y grupos en situacién de pobreza y ex-
clusioén social).

e) Concentrar las intervenciones en zonas prioritarias y de mayor riesgo social
suponia dar preferencia a respaldar proyectos localizados en zonas geograficas con-
sideradas singularmente sensibles desde el punto de vista de los procesos y mani-
festaciones de la pobreza y la exclusion social, a saber: zonas industriales de dificil
reestructuracion (entre otras, las de Marinha Grande, Covilha y Setubal mencio-
nadas anteriormente); zonas de agricultura empobrecida (Alentejo y Norte, y
Centro Interior); zonas limitrofes, afectadas por la apertura de las fronteras; zonas
suburbanas y barrios deteriorados de las areas metropolitanas de Lisboa y Porto,
y zonas pesqueras que se veian en la imposibilidad de seguir los procesos de rees-
tructuracion tecnoldgica, exigidos por la adhesién a la Comunidad Europea.
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f) Valorar una l6gica de desarrollo local y social implicaba reconocer que la lucha
contra la pobreza y la exclusién social sélo podia ser eficaz si, por un lado, se tra-
ducia en procesos de cambio global de las comunidades locales, como medio de
prevencion y de solucion estructural (no sélo circunstancial) de aquellas situaciones,
principalmente, mediante iniciativas de creacion de empleo y otras actividades de
integracion social, y por el otro, se movilizaban la solidaridad y los recursos locales.

g) A fin de evitar que los proyectos se transformaran en una intervencion tra-
dicional, actuando més sobre los sintomas que sobre las causas, 0 que no lograran
propiciar los cambios estructurales necesarios, se mantenia que debian combinarse
los tres elementos que configuran el principio metodoldgico de investigacion y ac-
cidn, es decir, intervencidn, autoevaluacion e investigacion.

En este caso, sin confundir la investigacion con los estudios exhaustivos de ca-
racter académico, muchas veces disociados de las realidades concretas, se entendia
como tal, el «proceso de comprender la razén de ser de los problemas, la basqueda
de los factores que los generaban y la elaboracién de conocimientos» con miras a
«orientar la propia accion concreta»”.

La autoevaluacién, a su vez, se consideraba la «conciencia critica de los pro-
cesos técnicos de accidn», pudiendo compararse con «una brujula que orientaba
las intervenciones»™,

Por lo tanto, no se limitaba Unicamente a «medir o analizar los resultados ob-
tenidos, ni a verificar en qué medida el proyecto lograba cumplir o no con los ob-
jetivos fijados, y preveia el seguimiento sistemético y critico del proceso
(funcionamiento de los equipos, procedimientos organizativos) y de los métodos
utilizados»*.

De esta manera, la accion servia de punto de partida para la autoevaluacion
y de punto de llegada (renovada) de la investigacion, de acuerdo a una l6gica per-
manente de:

Accion - Autoevaluacion - Investigacion — Accion renovada

Estos principios fueron, por consiguiente, la matriz de referencia del PNLCP
y de los proyectos que formaron parte del mismo, aunque no en forma coherente
y sistematica en un principio, pero si a medida que los procesos y consiguientes
evaluaciones y reflexiones se fueron desarrollando y que, aun hoy, siguen siendo
sus ejes metodoldgicos fundamentales con algunas variaciones de enfoque, como
se vera en la seccion 5.2.

A pesar de la influencia determinante que ejercieron los PELCP (sobre todo
Pobreza 3) en el PNLCP, no todos los procedimientos metodologicos fueron adop-
tados con el mismo peso Yy significado. Fundamentalmente, tal fue el caso de la

7 véase MESS, op. cit., pag. 233.
8 |dem, pag. 234.
¥ 1dem, ibidem.
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experimentacién y evaluacion de acciones innovadoras de lucha contra la pobreza
y la exclusion social, en lo que se refiere a que ulteriormente pudieran traducirse
en orientaciones y recomendaciones en el ambito de las futuras politicas sociales
del pais. Ahora bien, ello no ocurrié con el mismo énfasis en todo el PNLCP,
como se desprende del hecho de que se hubiera acogido un namero ilimitado de
proyectos, al contrario de Pobreza 3, que apoyd un namero limitado de acciones
(cuatro, en el caso portugués), porque éstas debian ser de caracter experimental
y, por ende, ser objeto de una evaluacién y reflexion meticulosas.

Por todo ello, en el paso de Pobreza 3 al PNLCP inicial se perdié el enfoque
estratégico de la intervencién, entendido como el objetivo de crear procesos arti-
culados y estructurales de respuestas adecuadas a los problemas de pobreza y ex-
clusién social, principalmente, mediante politicas innovadoras. En cambio, en
algunos proyectos si se aplico ese enfoque estratégico en la evaluacion y experi-
mentacién de acciones innovadoras, incluso a pesar de que tales aspectos no hu-
bieran sido expresamente incentivados por los comisariados ni que hubiera sido
una orientacion explicita del programa en sus inicios. Al respecto, cabe sefialar que
posteriormente, en la segunda mitad de la década de 1990, hubo alguna evolucion
en la totalidad de los proyectos (véase Capitulo 5).

4.3. Principales actores y destinatarios

Segun los objetivos del PNILCP, los principales beneficiarios serian individuos
y grupos sociales en situacién de pobreza y exclusion social; es decir, quienes se en-
contraban en desventaja frente a la sociedad, y en particular, quienes vivian en
zonas prioritarias y de mayor riesgo social, como ya se sefiald e indicé (seccion
4.2.). Pero, para lograrlo, debian proponerse y organizarse proyectos que los en-
marcaran, y aunque no se hubieran fijado limites, por lo que, potencialmente, todas
las situaciones de pobreza y exclusidn social existentes en Portugal tenian cabida
en dicho programa, sélo la tendrian en esas condiciones®.

Al respecto, era fundamental organizar proyectos, tarea en que las denomi-
nadas «entidades promotoras» desempefiarian un papel fundamental, pues a ellas
incumbia proponer, organizar y coordinar dichos proyectos.

Podian ser entidades promotoras, las instituciones particulares de solidaridad
social, las diversas organizaciones no gubernamentales y otras asociaciones sin
fines de lucro, los entes locales o regionales, las asociaciones de municipios y, lle-
gado el caso, los propios centros regionales de la seguridad social, siempre que
reunieran los requisitos (principalmente, técnicos y organizativos) para encargarse
de esos procesos. Sus funciones de coordinacion y direcciéon de los proyectos
deberian basarse, como ya se vio, en una légica de partenariado y, por lo tanto,

2 Ademas, esta es la diferencia entre la intervencion basada en un programa y proyectos (con be-
neficiarios «seleccionados») y en politicas (destinadas a toda la poblacion).
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debian compartir recursos y responsabilidades con otras instituciones, servicios
publicos y asociaciones de base que participaran en el respectivo territorio de in-
tervencion, adoptando para ello una base local.

La gestién (principalmente financiera) de los proyectos debia estar a cargo de
unaentidad que no fuera publica, por lo que esa funcién podia incumbir a la propia
entidad promotora, si ésta reunia los requisitos estipulados. Las entidades pro-
motoras y administradoras de proyectos rendirian cuentas a los respectivos comi-
sariados regionales de lucha contra la pobreza, en lo que concierne a los aspectos
técnicos, contables y financieros, respectivamente.

4.4. Modelos de organizacion y funcionamiento

Tal como indicado, los pilares fundamentales de la organizacién y el funcio-
namiento del PNLCP son los comisariados regionales (norte y sur) de lucha contra
la pobreza, creados con estructuras autonomas que dependen directamente del
Ministro de Empleo y Seguridad Social®. Sus competencias en la conduccion del
programa se centraban, como ya se indicd (véase seccion 4.2.), en lo que sigue:

a) definir y enmarcar los proyectos;
b) apoyar, coordinar y evaluar esos proyectos;

c) propiciar y coordinar la participacion de los distintos departamentos del
Estado y las instituciones de la sociedad civil;

d) promover formas de amplia participacién y sensibilizacion de la opinién pu-
blica, y

e) hacer recomendaciones sobre politicas, prioridades y estrategias de interven-
cién.

El primer paso en el cumplimiento de dichas funciones guarda relacién con la
presentacion de candidaturas. Esa presentacion se puede hacer en cualquier mo-
mento, pues no se han previsto plazos. Responsabilidad de las entidades promo-
toras, aunque puedan ser propiciadas e inspiradas por los propios comisariados,
sobre todo en las zonas con mas problemas sociales?, las candidaturas deben ser
presentadas a esas estructuras, que las envian a los servicios (por lo general, re-
gionales) de la seguridad social, y luego son objeto de una propuesta de aproba-
cién o reprobacion de los comisariados, cuya decision es ratificada por el propio
Ministro de Tutela.

Una vez aprobadas, se vuelven a enviar a los servicios de la seguridad social
para que estos financien los proyectos (con fondos del rubro «Programa Nacional

2 Nombre a principios de la década de 1990.
% Como ocurrié en algunos casos.
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Diagrama 4.1. Circuito de aprobacion y financiacion de proyectos de lucha
contra la pobreza en Portugal

Entidad
promotora

CRSS
Servicio subregional
(para vista y parecer)

Comisariado
(para aprobacion)

CRSS
Servicio subregional
(para financiacion
del proyecto)

Fuente: Documento interno del Comissariado Regional do Sul de Luta Contra a Pobreza.

de Lucha contra la Pobreza» de su presupuesto), de conformidad con los planes tri-
mestrales de tesoreria, presentados por la entidad promotora (véase Diagrama 4.1.).

El andlisis y la decision relativos a las candidaturas obedecen a los criterios

siguientes:

motivos de su elaboracion (causas probables y asociadas al problema en cues-
tion, datos que traducen la gravedad del problema y caracteristicas de la po-
blacién beneficiaria);

complementariedad con miras a llevarlo a cabo junto con otros proyectos y
programas;

partenariados que se estableceran (o se han establecido);
analisis de los costos inherentes al proyecto;
coherencia del plan de accién;

dindmicas de desarrollo local que se generaran, principalmente, a través de los
principios orientadores fundamentales, a saber: vision multidimensional, par-
tenariado y participacion;
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® duracion del proyecto y prevision del proseguimiento de las acciones, una vez
terminado.

Cuando un proyecto es aprobado, su realizacién debe ser acompafiada, apo-
yada y evaluada por el comisariado respectivo (segun la ubicacion regional), lo que
abarca:

® visitas frecuentes a los proyectos, por parte de los equipos de los comisariados,
en particular del técnico que se ocupa directamente de acompafiar el proyecto
en cuestion;

® analisis de los informes (semestrales y anuales) de descripcidn y evaluacion de
las actividades, asi como de la parte financiera, que las entidades promotoras
deben presentar a los comisariados, y

® solicitud a los encargados de los proyectos de datos suplementarios de infor-
macion sobre las actividades, siempre que sea necesario.

Ademas del apoyo financiero, otorgado en funcion del presupuesto presen-
tado y de la existencia (siempre deseable) de otros aportes (financieros o en es-
pecie), los comisariados pueden conceder otros tipos de ayuda, principalmente, en
el &mbito de las orientaciones estratégicas y los principios metodoldgicos a adoptar.
Asimismo, mediante la promocion de encuentros de reflexion acerca de los pro-
yectos, los comisariados pueden contribuir al intercambio de experiencias y la di-
vulgacién de «précticas idéneas», asi como facilitar su articulacion, a fin de que a
escala nacional haya coherencia en lo que respecta a los principios y objetivos del
programa en su conjunto.

En principio, la evaluacién de los informes e informaciones procedentes de los
proyectos se lleva a cabo cada seis meses (en una version mas simple), pero sobre
todo anualmente, lo que puede dar lugar a modificaciones de los planes de acti-
vidad y los presupuestos para los afios siguientes®.

Sin embargo, puesto que los comisariados disponian de pocos recursos hu-
manos (al principio, cada uno de ellos contaba con cuatro o cinco técnicos, mas un
administrativo y un contable, coordinados por el comisario respectivo), y que los
proyectos apoyados no cesaban de aumentar (poco mas de 60 cuando comenzo el
programa Yy, actualmente, casi 200), fue practicamente imposible cumplir cabal-
mente con los propdsitos de apoyo, acompafiamiento y evaluacion en la medida y
la frecuencia deseadas. De ahi que, por lo general, el personal de los comisariados
tomara contacto y visitara los proyectos algunas veces durante el periodo de rea-
lizacion, para ir actualizando informaciones que le permitieran estar al corriente
de su evolucion en grandes lineas, pero sin posibilidades de ampliar ese conoci-
miento, en la mayoria de los casos.

Cada afio, por decision ministerial, y obviamente por propuesta de los comi-
sariados, se estipulan los montos financieros disponibles para apoyar proyectos de

# Incluyendo su ampliacién, reduccién o incluso supresion.
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lucha contra la pobreza; la administracion de dichos montos incumbe a los comi-
sariados, habida cuenta del nimero de proyectos en curso, candidaturas y proba-
bles propuestas, para no comprometer la viabilidad de un proyecto que funciona
de conformidad con los principios orientadores que se hayan establecido.

Dado que no existe plazo alguno para presentar candidaturas (incluso si ho
hay disponibilidad presupuestaria para el afio en cuestién, si el proyecto merece
ser tenido en cuenta, puede ser aprobado para iniciar su actividad al afio siguiente),
la planificacion de las acciones de los comisariados tiene que ser muy flexible y
contemplar algunos grados de incertidumbre e indefinicién. Por ultimo, cabe se-
falar que la duracion de los proyectos es propuesta por la propia entidad promo-
tora; habitualmente, suele ser de tres a cinco afios, pero puede ser objeto de
negociacién con los comisariados y, entonces, prolongarse, lo que ya ha ocurrido.

En cuanto a la «participacion de los diferentes departamentos del Estado y la
sociedad civil», fundamentalmente en los primeros afios del programa, otra de las
competencias de los comisariados consistio en incentivar conjuntamente los pro-
yectos para que se basaran en aquellas relaciones de partenariado que implicara
dicha participacion.

Por ultimo, en lo que se refiere a las competencias de promover la participa-
cién y sensibilizacién de la opinién publica y hacer recomendaciones de politicas
y estrategias en estos campos, éstas se ejercieron esencialmente a través de los en-
cuentros y seminarios organizados para tratar y divulgar las caracteristicas y los
resultados de los proyectos, asi como las ensefianzas que dejaron.
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Capitulo 5 — Analisis global de
la evolucion del PNLCP de 1990
a nuestros dias

5.1. Principales factores de evolucion
socioeconomica y peculiaridades de la pobreza
y la exclusion social en Portugal en la década
de 1990

Teniendo en cuenta la contextualizacién de la evolucion del PNLCP, en sus
grandes tendencias, en la década de 1990 y hasta el inicio del siglo XXI, cabe des-
tacar tres grandes esferas que permiten caracterizar a la sociedad portuguesa en
ese periodo:

a) principales elementos y tendencias de indole macroeconémica;
b) peculiaridades y situaciones de pobreza y exclusién social, y

c) evolucion de las politicas sociales, principalmente en el campo de la lucha
contra la pobreza y la exclusion social.

El resultado de la combinacidon de las tres pone de relieve algunos factores que
explican los cambios que se operaron en el periodo 1990-2001, en el PNLCP y su
marco politico; cambios que se describen en la seccion 5.2. De ahi la importancia
de comenzar este capitulo con un analisis mas detallado de cada una de esas esferas.

a) Para entender las grandes tendencias de la evolucion macroeconémica, mas
pertinentes para analizar ese periodo, hay que tener en cuenta cuatro factores prin-
cipales: evolucion de la economia internacional; utilizacion de los fondos estruc-
turales comunitarios; avance en la integracién europea, y evolucion politica interna.

La evolucion de la economia internacional estuvo marcada por la irregula-
ridad e inestabilidad, pues se alternaron periodos de coyuntura favorable (1990 y
1995-1998) y periodos de coyuntura desfavorable (1991-1994 y 1999-2001). En
Portugal, pequefia economia abierta muy sensible a estos altibajos, los efectos de
esos ciclos siempre se hicieron sentir mucho en su «version europea» por la fuerte
dependencia a la economia de la UE, lo que a su vez, en algunos casos, amortigué
otros efectos externos.

Los fondos estructurales procedentes de la UE fueron uno de los motores del
crecimiento econémico registrado en Portugal durante ese periodo, gracias a las
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inversiones y acciones que financiaron, principalmente, infraestructuras (vias de
comunicacion, hospitales, centros de salud, escuelas, equipamientos sociales,
puertos, etc.), diversas acciones de formacion profesional, y maltiples proyectos de
reestructuracion social y econémica’.

La profundizacién de la integracién europea tuvo varios componentes, siendo
los mas representativos, la creacion del mercado Unico (1992) y la moneda Unica
(1999), entre otros, en el &mbito del Acta Unica, el Tratado de Maastricht y el
Tratado de Amsterdam. Su influencia tuvo gran repercusion en la economia por-
tuguesa, sobre todo, en lo que respecta a la apertura del mercado a mercancias y
capitales de otros paises de la UE, en particular, Espafia? y a la adopcion de la mo-
neda Unica (euro). Cabe sefialar que los 12 paises fundadores del euro tuvieron que
cumplir con una serie de rigurosos criterios, en el denominado proceso de conver-
gencia nominal?®.

Para poder adoptar la moneda europea, que sustituy6 al escudo, el 1 de enero
de 1999, Portugal tuvo que cumplir con un austero programa de reduccién de la
inflacion, los tipos de interés, el peso del déficit presupuestario y la deuda publica
respecto al PIB, lo que repercutié en la reduccion del gasto publico, dando lugar
a la contencién en algunas politicas sociales durante ciertos periodos y que sélo
fue compensada en parte por el empleo de fondos comunitarios.

La profundizacion de la integracion europea tuvo, entonces, efectos patentes en
la economia portuguesa: aumento de la circulacion de mercancias y capitales (por
ejemplo, del flujo de inversién extranjera directa); mayor exposicion a la competencia
europea; contencion del gasto publico; control presupuestario y financiero*, etc.

A raiz de estos factores, desde el punto de vista de la evolucién macroecon6-
mica, cabe destacar las tendencias siguientes:

® mayor exposicién de la economia portuguesa al exterior (sobre todo, con re-
lacion a los paises de la UE, véase Cuadro 5.1.);

® mejora generalizada de la mayor parte de los indicadores macroeconémicos,
lo que se tradujo por una cierta convergencia real respecto a las medias euro-
peas (ademas de la convergencia nominal, necesaria para la moneda Unica,
véase Cuadro 5.1.);

! En el ambito, por ejemplo, de PEDAP, PEDIP, INTERREG, ILE, PDR, etc.

2 Con la cual las relaciones econdémicas eran relativamente poco importantes hasta la adhesion
conjunta, en 1986, a la CEE de entonces, y las consecuencias de esas medidas de liberalizacién econ6-
mica.

® La convergencia nominal comprende indicadores de ajuste macroeconémico, de naturaleza pre-
dominantemente monetaria, financiera o presupuestaria (como los tipos de interés, la inflacion, el peso
del déficit presupuestario y el porcentaje de la deuda publica respecto al PIB). La convergencia real tiene
en cuenta las condiciones reales de vida y bienestar de las poblaciones, principalmente, de tipo econ6-
mico y social (como el PIB o el ingreso per capita, la productividad media, los niveles de salario, etc.).

* Seguin la férmula monetarista, tipica del llamado «Consenso de Washington», esta asociado a
las politicas econémicas, monetarias y sociales propuestas por el FM1 y el Banco Mundial en los afios
80 y gran parte de los 90.
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Cuadro 5.1. Principales indicadores macroeconémicos de Portugal
en la década de 1990 (en %)

1990 1995 1997
PIB per capita (media de la UE = 100)® 37 47,1 47,7
Productividad (media de la UE = 100)® 33,6 42,2 41,9
Tasa de desempleo 4,7 7,2 6,8
Tasa de inflacion 13,6 4,2 2,3
Grado de apertura de la economia® 37,6 45,1 49,8
Grado de penetracion de las importaciones® 29,2 33,8 36,1
Tasa de inversion 27,6 23,6 251
Ahorro interno / inversiéon 94,1 81,2 79,2

a) Sobre la base de datos calculados en ECU.

b) (Exportauones;r importaciones) +PIB X 100 (valores en precios de 1990).

c) Peso de las importaciones respecto a la demanda global (valores en precios de 1990).

Fuente: MINISTERIO DO EQUIPAMENTO, DO PLANEAMENTO E DA ADMINISTRAGAO DO TERRITORIO
(MEPAT), Secretaria de Estado do Desenvolvimento Regional. 1999. Plano Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (2000-2006) — Diagnéstico Prospectivo (Lisboa) pag. IlI-2, adaptado.

® mejorade los niveles de ingreso per capita, consumo y bienestar material medio
de los hogares portugueses (véase Cuadro 5.1.), lo que no impidi6 que hubiera
riesgos de sobreendeudamiento en algunos casos, y

® agravacion inicial, seguido de una mejora, de la situacién de desempleo que se
tradujo por una mayor proporcién de desempleados de larga duracion y con
alto nivel de escolarizacion (véase Cuadro 5.2.), asi como del desempleo fe-
menino y juvenil, y por otro lado, una creciente flexibilizacion y precarizacion
de las condiciones de empleo®.

En resumen, se puede decir que durante los afios 90, la economia portuguesa
registrd algunas evoluciones positivas, beneficiandose fundamentalmente de de-
terminados factores externos favorables y de la utilizacion de fondos estructurales
de la UE. Ahora bien, estos éxitos relativos no pueden enmascarar flaquezas es-
tructurales tales como: la infima modernizacion del tejido productivo; el bajo nivel
de productividad y calificacion de los trabajadores (Io que implica poca empleabi-
lidad y bajos salarios medios); la precarizacion del mercado de trabajo; las defi-
ciencias de los sistemas de salud, educacion, vivienda y de bienestar general de la
poblacion (respecto a la situacién media de la UE), y las disparidades regionales.

® El empleo asalariado con contrato temporal pasé de 12,1% en 1992, a 14,2% en 1997, mientras
que en el mismo periodo, el empleo a tiempo parcial pasé de 7% a 10%. A su vez, el empleo por cuenta
propia pasé de 23,9% a 27,5%, camuflando en algunos casos, formas atipicas de contratacion (por
ejemplo, imponiendo a los trabajadores recibos de independientes o de prestacion de servicios sin carga
para la entidad patronal). VVéase MEPAT, op. cit., pag. 111-9.
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Cuadro 5.2. Caracterizaciéon del desempleo en Portugal en la década de 1990 (en %)
1992 1995 1997 2000°
Tasa de desempleo (global) 41 7,4 6,7 4,1
Busqueda del primer empleo 215 18,3 19,5 -
Busqueda de otro empleo 78,5 81,7 80,5 -
Tiempo de busqueda
Hasta un afio 74,2 61,8 56,3 58,4
Mas de un afio 25,8 38,2 43,7 41,6
Nivel de ensefianza
Ninguno 7,0 6,3 4,7 -
Basica — Tercer ciclo 78,4 72,4 733 -
Secundaria 10,7 14,7 16,0 -
Medio y politécnico 1.4 2,3 1,7 -
Superior y posgrado 2,6 43 4,3 -
Tasa de desempleo juvenil (15-24 afios) 9,9 16,2 14,8 8,8
Tasa de desempleo femenino 49 8,5 7,5 50
a) Nueva serie a partir de 1998.
Fuentes: MEPAT, op. cit., pag. I1l-10, adaptado; MINISTERIO DO TRABALHO E DA SOLIDARIEDADE. 2001.
Plano Nacional de Emprego 2001: Portugal e a Estratégia Européia para o Emprego (Lisboa, Departamento
de Estudos, Prospectiva e Planeamento).

Por otra parte, se acentuaron las desigualdades sociales entre los grupos con
mayor poder adquisitivo, incluida la clase media (que se aproximaron a los valores
medios europeos en lo que se refiere a ingresos y consumo), y aquellos con menos
ingresos, y subsistieron bolsas de pobreza y exclusion social de proporciones con-
siderables.

b) A pesar de algunas tendencias positivas en la evolucion macroecondmica,
en la década de 1990, las situaciones de pobreza y exclusién social siguieron siendo
un problema alarmante en Portugal, sobre todo, en comparacion con los demaés
paises de la UE. De hecho, todos los estudios sobre la pobreza en Portugal en esa
década demuestran la importancia del fenémeno en nuestro pais tanto en términos
absolutos (alta incidencia e intensidad, véase Cuadro 5.3.) como en términos rela-
tivos (en comparacion con el resto de los paises de la UE, véase Cuadro 1.2).

Como se puede comprobar, en términos absolutos, la pobreza se agravo en la
primera mitad de la década de 1990, contrariamente a lo que habia sucedido a fi-
nales de la década de 1980. Esta agravacion se dio tanto en la incidencia como en
la intensidad de la pobreza e incluso en su severidad (asociada, entre otros factores,
con una mayor desigualdad en la distribucion del ingreso, que se constato tanto en
el coeficiente Gini como en la relacién entre los deciles extremos del ingreso)®.

¢ En cuanto a la definicion de estas medidas, véanse notas explicativas del Cuadro 5.3.
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Cuadro 5.3. Medidas de pobreza y de desigualdad en Portugal
en las décadas de 1980 y 1990

1980-1981 1989-1990 1994-1995

Incidencia de la pobreza (%)? 17,7 16,8 17,7
Intensidad media de la pobreza® 0,25 0,22 0,25
Proporcién entre el primer y el décimo decil

de ingresos*® 7,8 7,3 9,2
Coeficiente Gini® 0,32 0,31 0,35

 La incidencia de la pobreza se define como el porcentaje de individuos que viven en situacion de pobreza
respecto al total de la poblacién. En este caso, el umbral de pobreza equivale a 60% de la media de in-
gresos. " Laintensidad media de la pobreza mide la relacién entre el déficit medio de ingresos de los po-
bres y el umbral de pobreza. ° Datos correspondientes a 1980, 1990 y 1995. El andlisis por deciles consiste
en dividir los niveles de ingresos en diez escalones de igual dimension, clasificando después a individuos y
hogares seguin estos escalones en funcién de los respectivos ingresos. El primer decil corresponde a los ni-
veles mas bajos de ingreso. En el extremo opuesto, se sitta el décimo decil que corresponde a los niveles
mas altos. ¢ Indicador de la desigualdad de distribucion de una variable (en este caso, el ingreso), que es
tanto mas elevado cuanto mas asimétrica es la distribucion.

Fuente: CAPUCHA, Luis y colaboradores. 1998-b. Rendimento Minimo Garantido: Avaliacdo da Fase
Experimental (Lisboa, Ministério do Trabalho e da Solidariedade, CIES), a partir de datos del Inqueréto aos
Orgamentos Familiares de 1994/95 do Instituto Nacional de Estatistica.

Un anélisis mas detallado’ permite subrayar que en los afios 90, la pobreza y
la exclusién social aquejaban principalmente a las siguientes categorias de pobla-
cién: pensionistas y jubilados; trabajadores agricolas; personas con alguna disca-
pacidad; desempleados de larga duracién; madres solas; personas con bajo nivel
de escolaridad; familias con tres 0 méas personas a su cargo; personas mayores ais-
ladas; habitantes de las regiones del Interior, siendo Alentejo una de las princi-
pales. A mediados de la década, se calculaba que la tasa de pobreza extrema
ascendia a 4,8% de las familias portuguesas®.

Entonces, se puede decir que en la década de 1990, a pesar de la existencia del
PNLCP, la pobreza y la exclusién social en Portugal acusaban valores muy ele-
vados, tanto en términos absolutos como en términos relativos®. Por un lado, esto
Gltimo guarda relacién con el tiempo necesario para que empezaran a notarse los
resultados de dicho programa y, por el otro, con los paradéjicos resultados del
cumplimiento estricto de los criterios de convergencia nominal para adherir a la
moneda Unica en 1999, lo que trajo aparejada la reduccion o contencidn de algin

" Véase CAPUCHA, Luis y colaboradores. 1998-b. Rendimento Minimo Garantido: Avaliagdo da
Fase Experimental (Lisboa, Ministério do Trabalho e da Solidariedade, CIES), a partir de datos de la
Encuesta de los presupuestos familiares de 1994-1995, a cargo del Instituto Nacional de Estadistica.
Véanse también datos de EUROSTAT.

8 Calculos del entonces Ministerio de Calificacion y Empleo para 1996, utilizando como umbral
de pobreza extrema, el valor de la pension social minima.

° Portugal continu6 siendo el pais de la UE con las tasas de pobreza mas altas.
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gasto publico, inclusive en el ambito de las politicas sociales (por ejemplo, en los
sistemas de salud y educacion)®.

c) El cambio politico de1995, tras la victoria (por mayoria relativa) del Partido
Socialista en las elecciones legislativas, acabé con 10 afios de gobierno del Partido
Social Demdcrata, como ya se indico.

Habida cuenta de la influencia que ejercieron en el nuevo gobierno varios es-
pecialistas que habian participado en los estudios sobre pobreza y exclusién social
en Portugal, llevados a cabo en los afios 80, se entiende que hayan surgido nuevas
actitudes frente a los problemas sociales existentes en el pais y la necesidad de abor-
darlos en términos sistematicos y coherentes (es decir, también en las politicas).

Un dato importante es que este cambio politico tuviera lugar poco tiempo des-
pués de que se sancionaran los principios del llamado «Consenso de Washington»,
fundamentalmente en lo que respecta (para el presente analisis) al k<modelo social»
gue preconizaba principios que impregnaron el discurso politico portugués en la
etapa final del Ultimo gobierno del PSD, encabezado por el Primer Ministro Cavaco
Silva. Basado en las teorias econémicas monetaristas y neoliberales™, asi como en
las politicas econdmicas y de desarrollo resultantes de los acuerdos con el FMI1 y
el Banco Mundial, este modelo proponia el fin del Estado del bienestar; el paso del
welfare al workfare (principio de integracién social mediante el trabajo compul-
sivo); la privatizacién de la seguridad social, sobre todo de los regimenes de pen-
siones; la reduccion de las politicas sociales, y la aplicacién, por parte del Estado,
de las llamadas «medidas compensatorias» (de tipo residual), siempre que fuera
preciso mitigar las peores formas de vulnerabilidad y exclusién social®.

La influencia de ese modelo en Portugal acabé también por reflejarse parcial-
mente en la integracion de la Comision del Libro Blanco de la Seguridad Social,
instituida en 1996 por el nuevo gobierno socialista, y encargada de estudiar y pro-
poner reformas de la seguridad social. La confrontacion entre esa logica y aquella
que preconizaban para dicha comision algunos de los nuevos «especialistas», mo-
vidos por la nueva légica politica, se saldé por la imposibilidad de llegar a una po-
sicibn comudn en cuanto a dichas reformas. Por consiguiente, se presentaron
dos informes: el de la posicion mayoritaria que, consecuente con la légica del

10 Estas paradojas se reflejaron en diversos aspectos de las politicas adoptadas, como se vera en el
parrafo c).

1 Cuyo mayor exponente es Milton Friedman, economista estadounidense, laureado con el premio
Nobel de Economia en 1976. Los ejemplos mas conocidos de esta escuela de pensamiento econémico
en la década de 1980, fueron la denominada reaganomia en EE.UU. y el tatcherismo en el Reino Unido.

2 yvéase SANTOS, Boaventura de Sousa. 2000. «Contexto e principios de uma discussao sobre as
politicas sociais em Portugal — Do Consenso de Washington a Seattle», en MINISTERIO DO
TRABALHO E DA SOLIDARIEDADE (MTS). Seminario Europeu: Politicas e Instrumentos de
Combate a Pobreza na Uniao Europeia: A garantia de um Rendimento Minimo (en el &mbito de la
Presidencia Portuguesa) (Lisboa, Edicion de IDS — Instituto para el Desarrollo Social), pags. 33-49.

Véase una presentacion original de ese modelo en: WORLD BANK. 1994. Averting the old age
crisis: policies to protect the old and promote growth (Oxford, Oxford University Press).
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«Consenso de Washington», abogaba por la privatizacion parcial de la seguridad
social y la implantacién del sistema de capitalizacion individual en sustitucion del
sistema de financiacién por reparto, y el de la posicion minoritaria, cuyas referen-
cias eran los valores fundamentales del denominado «modelo social europeo» y el
Estado del bienestar®.

En cierta medida, la confrontacion entre estas dos posiciones marcd los inicios
del nuevo gobierno, mientras que el PNLCP, todavia inserto en la l6gica anterior,
desempefaria sobre todo una funcion de encuadre de acciones compensatorias de
las peores situaciones de pobreza y exclusién social, junto con otros programas,
por lo general, costeados con fondos comunitarios (INTEGRAR, HORIZON,
NOW, INTEGRAR, etc.). Ahora bien, a partir de 1996, este panorama cambi6
porque el gobierno adopt6 un conjunto sistematico de politicas sociales que pa-
saron a encuadrar, de forma permanente, la lucha contra la pobreza y la exclusion
social, tanto en lo que se refiere a sus principales manifestaciones como a algunas
de sus causas estructurales.

A continuacién, se resefian las medidas de politica social mas importantes, desde
el punto de vista de este informe.

La creacion, en 1996, del ingreso minimo garantizado (IMG), de acuerdo con
la Recomendacion 92/441 del Consejo Europeo, que Portugal fue uno de los ul-
timos Estados miembros a establecer, tradujo desde luego una nueva actitud del
Estado, las instituciones y la comunidad en general frente a los problemas de po-
breza y exclusion social, dado que el IMG:

® significa reconocer un derecho de ciudadania;

® supone un intento de transformacion de las politicas sociales tradicionales de
tipo asistencialista;

® sesustentaen una red de partenariados entre entidades pablicas, entidades pri-
vadas y la comunidad en general;

e comprende objetivos de insercion social e, implicitamente, no se cifie tan s6lo
a los elementos de caracter redistributivo del ingreso;

® se basa en una légica y una gestion de situaciones locales, a partir de las co-
misiones locales de acompafiamiento (CLA), integradas por asociados publicos
y privados que intervienen en la jurisdiccion en cuestion (por lo general el mu-
nicipio, excepto en las areas metropolitanas de Lisboa y de Porto, donde la re-
ferencia es la freguesia, es decir, el ente local);

® propicia la participacion de los beneficiarios y pretende desarrollar su capa-
cidad de accién (empowerment) con miras a lograr su autonomia.

Como se puede comprobar, los principios de referencia son semejantes a los

del PNLCP. Establecido en julio de 1996, inicialmente como experiencia piloto, y

3 Véase, por ejemplo, SANTOS, op. cit., pags. 34-35.
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generalizado en 1997, hasta abril de 2001, el IMG abarcaba a 700.000 personas, y
de las 400.000 (aproximadamente 4% de la poblacién total) que recibian la pres-
tacién econdmica, 41% eran nifios y jovenes menores 18 afios y 7% mayores de 65
afios. De las 300.000 restantes, 64% habian dejado de recibirla por haber superado
la situacion inicial adquiriendo autonomia financiera®.

En principio, si no habia ningtin impedimento, los beneficiarios de esta medida,
en contrapartida de la prestacion recibida, tienen que comprometerse a participar
en un plan de insercién que, segin los casos, puede tratarse de reingreso a la es-
cuela (en el caso de los nifios), clases de ensefianza compensatoria y/o de forma-
cién profesional, tratamiento médico o psicolégico, candidatura a un empleo, etc.

Otra medida importante fue la creacion, en 1996, del Mercado Social de
Empleo®™, con el objetivo de fomentar el <kempleo, junto a los grupos que socialmente
se encuentran en situacion de mayor desventaja o vulnerabilidad, privilegiando me-
didas activas que permitan romper los ciclos de pobreza y fomentar la reincorpora-
cion de esas personas en el mercado de trabajo, facilitindoles el acceso a nuevas
competencias sociales y profesionales»®. Se incluyeron, entre otros, los siguientes
programas y medidas (el afio de creacion se indica entre paréntesis y, dos de ellos
son anteriores al propio Mercado Social de Empleo al que luego se incorporaron):

® programas laborales (1985) a través de los cuales, en 2000, se atendi6 a 42.089
desempleados;

® escuelas profesionales (1996) donde, en 2000, se impartio formacién a 5.288
personas;

empresas de insercion (1998) que, en 2000, abarcaron a 5.014 trabajadores;

empleo protegido (1983) con un total de 677 puestos de trabajo para personas
con discapacidades en 2000, e

® insercion en el empleo (2000), incluidos los 3.122 beneficiarios del IMG de ese
afio.

La creacion, en 1997, de las redes sociales locales fue otro de los pilares im-
portantes de la politica social de los seis Gltimos afios'” para «incentivar el surgi-
miento de redes de apoyo integral de ambito local» a fin de®®:

o fomentar la articulacion concertada entre entidades publicas y privadas;

! Todos estos datos figuran en: MTS. 2001. Plano Nacional de Acgéo para a Inclusdo — Portugal,
2001-2003 (Lisboa).
5 Resolucién del Consejo de Ministros nim. 104/96 del 9 de julio de 1996.

1 Vgase COMISSAO PARA O MERCADO SOCIAL DE EMPREGO. 2001. O Mercado Social
de Emprego em Portugal — 5 Anos de Accao Criando Emprego e Inclusdo (1996-2001) (Lisboa, IEFP),
pag. 9.

7 Resolucién del Consejo de Ministros nim. 197/97 del 18 de noviembre de 1997, y Declaracion
de Rectificacion nim. 10-0/98 de 130 de mayo de 1998.

8 MTS. 2001. Plano Nacional de Acg&o para a Inclusdo — Portugal, 2001-2003 (Lisboa), pag. 85.
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® detectar y promover orientaciones adecuadas a las situaciones y los problemas
de la gente;

o fomentar una cobertura municipal racional y equitativa de equipamientos so-
ciales y servicios;

® potenciar y divulgar el conocimiento sobre las realidades municipales y pro-
piciar transformaciones e innovaciones en cuanto a la aplicacién de las me-
didas politicas y la intervencion social local».

Se trata, pues, de «un programa estructurante y un instrumento fundamental
en el proceso de desarrollo local mediante procesos de planificacion estratégica lo-
calizada (municipio), como base de la intervencion social. Esta metodologia re-
quiere que se hagan diagnosticos sociales participados, se implanten sistemas
locales de informacion y se elaboren planes de desarrollo social»®.

Las redes sociales locales conllevan el establecimiento de partenariados locales,
libremente constituidos y, en principio, coordinados por los entes locales, que se
materializan en los consejos locales de accidn social (CLAS), a nivel municipal, y
las comisiones sociales de freguesia (CSF), a nivel de barrio. La fase de experi-
mentacion se inicid en 1999, pero recién se concretizd verdaderamente en 2000 con
la participacion de 41 municipios a los que se afiadieron otros 31 en 2001 y la in-
corporacion de 52, mas prevista para 2002. Esta redes pueden llegar a ser autén-
ticos partenariados para el desarrollo local, y por ende, un instrumento mas de la
lucha contra la pobreza y la exclusién social. Sus objetivos y principios son muy
parecidos a los del PNLCP vy, de hecho, existe una interaccién positiva entre los
dos programas: la formulacién y configuracién de las redes sociales se beneficiaron
de las experiencias de los proyectos del PNLCP vy, a su vez, la existencia de dichas
redes ya supone una ventaja para dichos proyectos.

La elaboracién de planes nacionales de empleo (anuales), a partir de 1998, en
cumplimiento de la directivas de la Estrategia Europea para el Empleo
(Luxemburgo, 1997) representa otra de las piezas importantes del puzzle de la po-
litica social y la lucha contra la pobreza y la exclusion social de los Ultimos afios,
en la medida en que uno de sus objetivos es la insercion profesional y social de los
segmentos mas desfavorecidos de la poblacion.

Por ultimo, es importante mencionar la aprobacion, ya en 2001, del Plan
Nacional de Accion para la Inclusion (PNAI, 2001-2003), por el que se materializa
una de las decisiones mas importantes de la Cumbre de Lisboa (celebrada en marzo
de 2000), destinada a dotar a cada Estado miembro de un instrumento de promo-
cion de la cohesion social. Los objetivos principales de este plan son?:

® promover la participacion en el empleo y el acceso de todos a recursos, dere-
chos, bienes y servicios;

¥ |dem, ibidem.
% |dem, pag. 7.
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prevenir los riesgos de exclusion;
actuar en favor de los mas vulnerables, y
movilizar la participacién activa de las personas en cuestion.

En la practica, el PNAI tiene por finalidad, articular y dar coherencia a las di-
versas medidas y programas existentes en este campo, incluido el PNLCP, y levantar
los grandes retos que se enumeran a continuacién?:

® erradicar la pobreza infantil de aqui a 2010;

® reducir la tasa de pobreza, para pasar del 23% de 1995 a 17% en 2005, lo que
equivale a la media europea;

reducir a un 50% la pobreza absoluta de aqui a 2005;

lanzar, en los dos préximos afios, 50 «contratos de desarrollo social urbano»
con miras a crear ciudades inclusivas;

® iniciar el programa Espacio rural y desarrollo social con miras a promover el
desarrollo local de comunidades rurales;

® asegurar que todos aquellos que se encuentran en situacion de exclusion so-
cial sean atendidos individualmente por los servicios locales de accion social,
con miras a firmar, en el plazo de un afio, un contrato de insercién social;

® reducir a tres meses ese plazo en el caso de nifios y jovenes que desertaron el
sistema escolar, y

® establecer una linea de emergencia social, junto con los centros de emergencia
social de distrito, principalmente, para personas sin hogar, victimas de la vio-
lencia, y nifios en situacién de riesgo.

Asimismo, cabe mencionar otras medidas y programas tales como la creacion
de los territorios educativos de intervencion prioritaria (TEIP, en la educacion); el
programa Ser Nifio (para nifios, jovenes y familias en situacion de riesgo); las co-
misiones de proteccidén de nifios y jovenes en peligro; la Agencia Nacional de
Educacion y Formacion de Adultos (ANEFA); el Plan especial de reasentamiento
(PER, para vecinos de barrios deteriorados); el Programa de ayuda integral a la
vejez (PAII); las comisiones de atencion permanente de salud; la ayuda social do-
miciliaria integral (para ancianos y personas dependientes), y el aumento de las
pensiones sociales.

Estas nuevas politicas y estos nuevos programas de ambito social, y sobre
todo de lucha contra la pobreza y la exclusién social, modificaron radicalmente
el contexto donde se llevaba a cabo el PNLCP, generando sinergias importantes
en las diversas acciones, puesto que todo el proceso se consolidd y se superaron
las barreras y obstaculos que subsistian respecto al enfoque integral de los pro-

2 |dem, pag. 18.
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blemas y las intervenciones. Ademas, el esfuerzo desplegado mediante esas poli-
ticas permitid, por un lado, que la movilizacién financiera relativa a su aplicacién
— que en 1996 representaba 0,5% del total de las prestaciones sociales concedidas
por el Estado — aumentaré a 1,5% en 2001, aproximandose a la media de la UE
(1,6%) v, por el otro, que el nimero de personas atendidas pasara de 36.000 a
65.000 en ese mismo periodo?.

5.2. Modificaciones de la concepcion
y la l6gica de organizacion y aplicacion
del PNLCP en los afios 90

Las modificaciones registradas en la Idgica de funcionamiento, organizacion
y desarrollo del PNLCP a lo largo de sus casi 10 afios de existencia tuvieron como
causa directa el cambio de gobierno de 1995, indicado anteriormente. Dichas mo-
dificaciones tampoco pueden desvincularse de la evaluacién nacional que se hizo
de los proyectos financiados hasta diciembre de 1995 y que se tuvo en cuenta en la
Resolucién 122/96 del Ministerio de Solidaridad y Seguridad Social, del 27 de
agosto de 1996, en la que se vuelve a definir el marco juridico del PNLCPZ,
Asimismo, sufrieron la influencia de la evolucién macroecondémica y de las situa-
ciones de pobreza y exclusion social de ese periodo, descritas en la seccién 5.1.

Por otro lado, el PNLCP fue «aprendiendo» con las experiencias de los pro-
yectos que se iban llevando a cabo en su @mbito e incorporando progresivamente
muchas innovaciones y «practicas idéneas» de los mismos. En 1995, este programa,
gue inicialmente estaba integrado en el Ministerio de Empleo y Seguridad Social,
paso a ser tutelado por el entonces creado Ministerio de Solidaridad que, por esas
fechas, se autonomizé del Ministerio de Calificacion y Empleo; posteriormente, en
el marco de la remodelacion ministerial de 1997, se volvio a la tutela conjunta, en
el ambito del Ministerio de Trabajo y Solidaridad.

En lo esencial, se mantuvieron los mismos objetivos?, de ahi que las modifi-
caciones operadas en la légica de funcionamiento y organizacion estuvieran rela-
cionadas sobre todo con una definicion mas precisa de determinados criterios y
procedimientos, que se venian aplicando con relativa regularidad, y con la mayor
intensidad de ciertas orientaciones. En un principio, dichas modificaciones se dieron
en el marco de la relativa autonomia de funcionamiento de cada uno de los comi-
sariados (el de la Region Norte y el de la Region Sur, que como indicado incluye
las regiones auténomas de las Azores y Madera), pero recientemente, (a partir de
mediados de 1999) se adoptd una logica conjunta porque la coordinacion de ambos

% Datos obtenidos directamente del Ministerio de Trabajo y Solidaridad.
% Véanse los textos juridicos del Anexo 1.
* \éase Resolucion 122/96 en el Anexo 1.
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comisariados pasoé a ser competencia de una sola comisaria. A continuacion se re-
sefian las modificaciones detalladas en la resolucion ministerial.

a) Ampliacion de las categorias de entidades que pueden presentar candida-
turas de proyectos, incluyendo entes locales, asociaciones municipales, instituciones
particulares de solidaridad social y organizaciones no gubernamentales. Ahora
bien, en la Region Norte se ha privilegiado el incentivo para gque las promotoras
de proyectos sean las camaras municipales y, solo excepcionalmente, los centros re-
gionales de seguridad social y los servicios subregionales, en este caso, sin autori-
zacion especial del ministro respectivo.

b) Mayor exigencia de que se establezcan verdaderos partenariados en el am-
bito de los proyectos — desde la concepcidn a la evaluacién, pasando por la pre-
paracion — y se indiquen con claridad los respectivos aportes efectivos,
cuantificandolos en la medida de lo posible, como criterio fundamental de su acep-
tacién en la fase de candidatura, y referencia explicita a la necesidad de celebrar
reuniones generales de partenariado (consejo de asociados), por lo menos cada seis
meses. A estos consejos compite aprobar el plan, el presupuesto y el informe de ac-
tividad anual que se presentaran seguidamente a los comisariados, asi como el
acompafiamiento global de los asociados. Los centros regionales de seguridad so-
cial y servicios subregionales deben ser obligatoriamente asociados de cada pro-
yecto. Al respecto, se entiende, ademas, que los comisariados dinamicen los
partenariados de otros servicios y departamentos publicos.

¢) Los procedimientos contables pasaron a ser mas rigurosos, exigiendo una
imputacidn propia (centro de costo) por parte de la entidad promotora, a quien
compite asegurar las partidas respectivas. Asimismo, se estipulan criterios precisos
de gestidn del presupuesto y tesoreria.

d) Supresion del financiamiento de obras estructurales para implantacion de
equipamientos sociales, aunque existe la posibilidad de apoyar una mejora de con-
diciones de la vivienda como factor de cambio en la calidad de vida de las pobla-
ciones excluidas.

e) Evaluacion semestral de cada proyecto por parte de los comisariados, para
luego presentar informes globales al organismo de tutela.

Ademas de estas modificaciones permanentes que generé la citada resolucion,
en el transcurso de los Ultimos afios se fueron incorporando o cimentando otros
enfoques, fundamentalmente, como resultado de las propias experiencias de los
proyectos y de las cuales cabe destacar los siguientes:

a) posicion més vinculada a una filosofia de localizacion de los proyectos, privi-
legiando una légica de desarrollo local y, a la vez, de multidimensionalidad en
cuanto al enfoque de los fendmenos de pobreza y exclusion social, en detri-
mento de las concepciones asistencialistas y sectoriales;

78



b)

d)

€)

f)

CAPITULO 5 - ANALISIS GLOBAL DE LA EVOLUCION DEL PNLCP

incentivo a ampliar los partenariados, siempre que fuera posible, para dar ca-
bida a agentes econdmicos del sector privado (empresas) y las instituciones
cientificas y de ensefianza (principalmente universidades), siendo éstas dos 16-
gicas diferentes;

apoyo a las acciones de capacitacion socioprofesional, teniendo en cuenta y
como objetivo la autonomia de los excluidos, mediante oportunidades creadas
por los partenariados;

consolidacion de la articulacién entre las dimensiones econdmicas y sociales
en los procesos de integracion, lo que se traduce por un mayor componente
econémico de los proyectos; por ejemplo, la creacion de empresas de inser-
cién para aumentar los puestos de trabajo de personas desfavorecidas y sa-
tisfacer las necesidades sociales basicas sin expresién en el mercado (por
insuficiencia de poder adquisitivo);

apuesta por proyectos de pequefias proporciones, propiciando una mayor co-
bertura de las regiones con mayores carencias, teniendo como base el muni-
cipio (sobre todo en la Region Norte), excepto en las zonas urbanas méas densas,
donde se pueden justificar varios proyectos por municipio, e

indicacion de que, una vez terminados los proyectos, las entidades o los servi-
cios competentes se ocupen de las actividades desarrolladas a fin de garantizar
su continuidad seguin los objetivos que presidieron su creacion.

Pero tal vez la modificacién méas importante sea que, en los Gltimos cinco afios,

el PNLCP se haya beneficiado de la aplicacion de nuevas politicas sociales y/o de
nuevas orientaciones establecidas en las esferas de gobierno con mayor impacto en
areas sociales (accion social, educacion, empleo y salud), tal como se analizé en la
seccion 5.1.

En virtud de estos nuevos contextos y de una mejor articulacion y coherencia

entre politicas, medidas y programas en la esfera social y de lucha contra la po-
breza y la exclusion social, se puede decir, que en los Gltimos afios, se cimentaron
condiciones que propician:

un enfoque efectivamente multidimensional de la pobreza y la exclusion social,
lo que implica adoptar estrategias integradas para abordarlos;

partenariados mas amplios, efectivos, sistematicos y responsables;

una apuesta mas explicita por el desarrollo local como orientacion para privi-
legiar intervenciones y proyectos;

una integracion mas eficaz de la dimensién econdémica de estos proyectos, al
servicio de sus objetivos sociales;

una mejor articulacion entre los diversos programas (nacionales y comunita-
rios) que existen en estos campos, y

el intento de lograr una participacion més efectiva de personas y familias en la
definicion de sus proyectos de vida (autonomia) y de salida de su situacién de
exclusion social.

79



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN PORTUGAL

Mapa 5.1. Ubicacién de los proyectos objeto de estudio
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Fuente: Comisariados regionales (norte y sur) de lucha contra la pobreza.
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Los procedimientos administrativos descritos anteriormente, también se man-
tuvieron en lo esencial (véase seccion 4.4.), asi como las intenciones de acompa-
flamiento, apoyo y evaluacién de los proyectos por parte de los equipos de los
comisariados. Aun asi, el nUmero de técnicos disponibles a estos efectos es insufi-
ciente para que el proceso pueda cumplirse en buenas condiciones. En 2001, el co-
misariado de la Region Norte disponia de tres técnicos para ese acompafiamiento
(ademas de tres trabajadores administrativos, dos de contabilidad y finanzas, una
asesora, un ingeniero, un arquitecto, dos choferes y una recepcionista-telefonista);
por su parte, la Regidn Sur contaba con seis técnicos para esos efectos (ademas de
un contable y un asesor).

En agosto de 2001, habia 90 proyectos en la Region Norte y 123 en la Region
Sur, siendo las respectivas financiaciones de 2.900 y 3.516 millones de escudos?®;
en los dos afios anteriores, el nmero de proyectos en una y otra region habia sido
84y 135 en 2000, y 97 y 134 en 1999.

Los proyectos en curso figuran en el Anexo 2 donde se indica su hombre com-
pleto y el periodo de actividades de todos aquellos que se financiaron desde el 1 de
enero de 1996. En el Mapa 5.1. se indica la ubicacion de los seis proyectos que se
analizan en la Parte I11.

% 1 euro = 200.482 escudos (PTE).
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Parte Ill

ANALISIS DE ALGUNAS
EXPERIENCIAS CONCRETAS
DEL PNLCP - ESTUDIOS DE CASO






Introduccion

En esta parte del trabajo se presentan algunos proyectos del Programa Nacional
de Lucha contra la Pobreza, para demostrar como se aplicaron los principios me-
todoldgicos que se describen en los capitulos 4 y 5, e indicar los principales resul-
tados y los factores que los condicionaron.

De esta manera, se espera acufiar algunas préacticas idoneas que pongan de re-
lieve las ensefianzas que ha venido dejando el programa de Portugal.

A tales efectos, se han seleccionado seis proyectos segun los criterios siguientes:

existencia de situaciones iniciales que puedan servir de referencia a otros paises;

interaccion patente entre factores mundiales (ligados a la globalizacién) y las
causas y efectos locales, tanto en el origen como en la dindmica de los proyectos;

presencia de inmigrantes y minorias étnicas en algunos ejemplos;
diversidad de promotores y protagonistas;

adopcion de logicas de partenariado y distintos tipos de articulacion y resul-
tados;

® movilizacion de la poblacion, lo que dio lugar a distintos niveles y formas de
participacion;

® utilizacion de procedimientos y metodologias innovadoras para resolver los
problemas de pobreza y exclusién social, tanto en lo que se refiere a aplicar

competencias técnicas y personales como a superar las diversas dificultades
encontradas;

recurso a fuentes complementarias de financiacion de las intervenciones;

comprobacion de repercusiones importantes en las comunidades locales, desde
una perspectiva de desarrollo local;

e diferente situacion de los casos presentados respecto a las etapas del proyecto,
entre ellos, algunos terminados, para poder explicar mejor sus resultados y
efectos de sostenibilidad;

ejemplos de situaciones en medio urbano o suburbano y medio rural;
ubicacién geogréfica, a fin de abarcar distintas regiones del pais.

Teniendo en cuenta dichos criterios, se presentan los seis proyectos siguientes:

® Proyecto de desarrollo integral del Municipio de Espinho (distrito de Aveiro, li-
toral norte), regién urbana y litoral pesquero, que incluye zonas urbanas con
presencia de la etnia gitana (en curso);
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® Proyecto de la Sierra de Aboboreira (municipio de Amarante, distrito de Porto-
Norte) zona rural de montafia en una regién de transicion entre el litoral y el
interior (terminado);

® Proyecto de educacion para el desarrollo de Sdo Torcuato (municipio de
Guimaraes, distrito de Braga, litoral norte ), zona urbana y rural con fuerte
presencia de obreros de industrias en reestructuracion (terminado);

® proyecto Desarrollar, Acoger y Replantear (DAR) en Quinta do Mocho (muni-
cipio de Loures, distrito de Lisboa, litoral centro), zona suburbana con fuerte
presencia de inmigrantes africanos (en curso);

® proyecto Raices de un futuro de éxito (municipio de Almada, distrito de Lisboa,
litoral centro), zona suburbana con presencia de diversos grupos de inmigrantes
africanos (terminado), y

® Proyecto de Intervencion Comunitaria del Municipio de Reguengos de Monsaraz
(distrito de Evora, sur interior), zona rural con situaciones urbanas e incluida
la etnia gitana (terminado).

La presentacion de las experiencias analizadas abarcaré los siguientes puntos:

® origen del proyecto y principales caracteristicas geograficas y sociales de la co-
munidad y el territorio en cuestion;

objetivos y principios de accion del proyecto;

principales etapas y acciones realizadas en el ambito del proyecto;
metodologias adoptadas y condiciones de realizacion de las intervenciones;
principales resultados obtenidos, y

prespectivas, una vez terminado el proyecto.

Los elementos empleados para describir los proyectos se recogieron, sobre todo,
directamente de los encargados y miembros de los equipos (actuales o de entonces),
y se afiadieron otros obtenidos de informes o fuentes estadisticas (estas Gltimas uti-
lizadas principalmente para el primer punto) o procedentes de la observacion y co-
nocimiento directo de los investigadores del presente informe. La informacion se
recabo fundamentalmente en el primer semestre de 2000, y se complet6 durante el
primer y tercer trimestres de 2001. Por lo tanto, en la mayor parte de los casos, las
informaciones fueron proporcionadas por los encargados de los proyectos y sus
equipos, y cotejadas, siempre que ha sido posible, por los investigadores que orga-
nizaron este acopio de informacion.

Por otro lado, el hecho de que el coordinador de este estudio tuviera un co-
nocimiento directo de todos los proyectos analizados, asi como de sus equipos y
encargados, en algunos casos desde 1992, permitié completar y especificar algunos

!Véase principalmente AMARO, Rogério Roque y colaboradores 1992. Iniciativas de
Desenvolvimento Local — Caracterizagdo de Alguns Exemplos (Lisboa, ISCTE-IEFP).

86



INTRODUCCION

elementos de realizacion, principalmente, a través del testimonio directo durante
determinadas etapas y procesos.

Cada vez que fue posible, se cuantificé la informacion utilizada, pero en mu-
chas situaciones no fue viable. En esos casos, se optd por clasificarla, segun las
indicaciones transmitidas por las fuentes consultadas («alto», «bajo», etc.), pro-
curando compararlas, por ejemplo, respecto a la media nacional.

Aunque se intentd sistematizar el modelo de presentacion de los proyectos, ese
modelo no pudo seguirse rigurosamente porque la diversidad inherente a los pro-
cesos recomendaba cierta flexibilidad en dicha presentacion para revelar su riqueza
y variedad. Ello no impide, como se verd mas adelante, que haya habido diversos
puntos, etapas, actividades y estrategias comunes, pero con manifestaciones y ex-
presiones bastante distintas. De ahi que la presentacion de las etapas y actividades
de los diversos proyectos pueda traducir alguna diversidad, lo que no es incompa-
tible, siempre que la légica de los mismos fuera comprensible y permitiera algunas
comparaciones entre ellos.

Esa misma preocupacion de poner de relieve los trazos comunes y, a la vez, las
diferencias, estuvo presente en la terminologia utilizada para describir los diversos
proyectos, ya que en ocasiones se habla de los mismos conceptos o realidades, pero
utilizando términos diferentes® . En estos casos, se optd deliberadamente por res-
petar la terminologia utilizada por los encargados y los equipos de los proyectos, lo
gue demuestra la extraordinaria riqueza presente en su dinamica, a nivel local, y
cierto grado de autonomia en cuanto a los términos empleadas como referencia
por el PNLCP (véanse capitulos 4 y 5) y, en algunos casos, incluso de innovacion
respecto a ellos.

No obstante, se puede decir que la aplicacion de los principios metodolégicos,
preconizados por el PNLCP — que como se vera, en lo esencial son comunes a los
distintos proyectos — se han aplicado con alguna libertad y autonomia, lo que dio
lugar a formas operativas muy distintas y, en algunos casos, innovadoras, que con-
frontan el propio planteamiento inicial y proponen transformaciones.

Esta relativa autonomia de la definicion de estrategias en el ambito de los pro-
yectos guarda relacién con procesos de acompafiamiento relativamente flexibles
(que, habitualmente, abarcan una o dos visitas anuales para recabar informacion,
ademas de los datos financieros y contables que se deben presentar cada trimestre),
por parte de los equipos de los comisariados, muy condicionados y limitados por
la escasez de técnicos para llevarlos a cabo, a pesar de que en algunos casos, tam-
bién se considerara una caracteristica de la propia filosofia del Programa.

Cabe sefialar que las diferencias de terminologia y conceptos obedecen prin-
cipalmente a los contextos culturales concretos, la diversidad del origen profesional
de los encargados y los integrantes de los equipos o a los itinerarios propios de
cada proyecto. Sea como fuere, se ha evitado definir los conceptos y los principios

2 «Participacion» o «compromiso de la poblacion», «encuesta y accidén» o «investigacion y accion»,
«asaciacion» o «partenariado», «desarrollo local» o «desarrollo local y social» son algunos ejemplos de
términos diferentes, pero que en lo esencial son equivalentes y se utilizan en funcién de cada proyecto.
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metodoldgicos adoptados en cada proyecto, salvo cuando se trata de una innova-
cién practica, remitiendo a los términos equivalentes indicadas en la Parte 11 (ca-
pitulos 4 y 5) y retomadas en la Parte 1V que recoge la reflexion de sintesis sobre
el PNLCP de Portugal y los casos estudiados, y en la que se indican y aclaran los
planteamientos mas utilizados y cientificamente reconocidos.

Otro toque de atencion comprende los resultados y las distintas modalidades
de aplicacion de los principios metodoldgicos. Todavia no ha transcurrido el tiempo
suficiente como para poder comparar con rigor los resultados de la adopcion de
principios metodolégicos tan complejos como la participacion de individuos y co-
munidades; partenariado; desarrollo local; estrategias integrales, etc. Mucho menos
en lo que respecta a la combinacion de varias de esas opciones. Por eso, las refe-
rencias al «éxito» o «fracaso» de los proyectos, en gran medida se deben relativizar
porque, casi siempre, proceden de la autoevaluacion de sus propios encargados y
equipos y, en algunos casos, de otros elementos obtenidos u observados en el te-
rreno. Por consiguiente, se deben considerar evaluaciones preliminares, que revelan
algunos aspectos ya detectados y, que por ende, merecen que se deje constancia de
ellos. En cualquier caso, no se pueden asociar a éxitos o fracasos del propio PNLCP,
ya que obviamente, el objeto del presente estudio no es la evaluacién de dicho pro-
grama.
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Capitulo 6 — Proyecto integral de
desarrollo del Municipio de Espinho

6.1. Origen y contexto geografico y social

Municipio del litoral (costa atlantica) de la Region Norte de Portugal, Espinho
limita con los municipios de Vila Nova de Gaia (al norte) y Santa Maria de Feira
(al sur). Desde el punto de vista administrativo, se sitta en el extremo norte del dis-
trito de Aveiro, pero como estd muy cerca de la ciudad de Porto (la segunda ciudad
mas grande del pais, a 20 kilémetros), se integra en su area de influencia y desa-
rrollo, y forma parte del denominado segundo cinturén del Area Metropolitana
de Porto. Tiene una superficie de 23 km? y unos 40.000 habitantes, distribuidos
entre las freguesias de Anta, Espinho, Guetim, Paramos y Silvalde.

Desde el punto de vista socioecondémico, y por su ubicacién, Espinho presenta
multiples caracteristicas y es simultdneamente un municipio con:

® algun peso de los sectores industriales, que sufre cierta influencia de las zonas
mas cercanas del sur: todo el litoral del distrito de Aveiro es una zona de in-
dustrializacién difusa, que produce sobre todo para la exportacion, donde mu-
chas industrias (calzado, corcho, mobiliario, conservas de pescado, etc.)
experimentaron, o experimentaran en breve, procesos de reestructuracién con
un costo social considerable;

® zonas pesqueras tradicionales, de dificil adaptacién a las reglas de la UE para
esta actividad, que Portugal tuvo que adoptar después de 1986;

® zonas rurales en las localidades del interior donde todavia se practica una agri-
cultura de subsistencia muy precaria que, en algunos casos, se alterna con otras
actividades (fundamentalmente industriales);

® una actividad terciaria importante en su sede (Ciudad de Espinho), vinculada
tanto al comercio privado como a los servicios del ente local, y

® que sirve de dormitorio a la ciudad de Porto, por lo que a diario hay un in-
tenso movimiento de migracién pendular de residentes del municipio que van
a trabajar a dicha ciudad.

En este contexto, no es de extrafiar el crecimiento poblacional de las Ultimas
décadas que, ademés, es comun a las diversas zonas urbanas, que circundan las
areas metropolitanas de Lisboay Porto. Ahora bien, ese crecimiento no fue acom-
pafiado de dindmicas urbanisticas y econdmicas que respondieran a las necesidades
que fueron surgiendo. De ahi que se desencadenaran procesos de segregacion so-
cial y espacial de los grupos poblacionales mas vulnerables.
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A raiz de este crecimiento desordenado como teldn de fondo, el municipio fue
teatro de marcadas desigualdades econdmicas y sociales, debido al declive de al-
gunas actividades productivas asociadas al mar (pesca e industria), la reestructu-
racién sufrida por otras industrias, la insuficiente creacion de nuevas oportunidades
de empleo, la precariedad de los ingresos agricolas, la escasez de viviendas, etc.
Entonces, se fueron multiplicando las situaciones de pobreza y exclusion social y
los consiguientes procesos de marginacién y automarginacion.

En términos generales, la zona da Marinha de Silvalde, territorio que en un
principio acogi6 el Proyecto Integral de Desarrollo del Municipio de Espinho, co-
rresponde al cuadro que se acaba de esbozar. Desde el punto de vista geogréfico,
crecio en torno a la ciudad, «a orillas» de un viejo edificio industrial de conservas
de pescado — desmantelado y abandonado — que se erigia como la frontera mate-
rial que separaba y aislaba a la poblacion de Marinha del resto del espacio urbano.
A los vecinos de ese otro lado de la ciudad, se les llamaba despectivamente «habi-
tantes de la selvax.

Se trata de una zona pesquera que registra la mayor concentracion de pro-
blemas de pobreza y exclusion social de todo el municipio: habitos de trabajo es-
casos o nulos; alto porcentaje de analfabetismo y desempleo, a los que se suma
una insercién precaria en el mercado de trabajo (principalmente, en el caso de las
mujeres), consecuencia de los bajos niveles de escolaridad y calificacion profe-
sional, lo que, a su vez, limita las posibles alternativas profesionales. Ademas, se
registraba un alto indice de desercidn escolar y no habia ningln equipamiento de
ocupacion del tiempo libre de nifios y jovenes, ni estructuras de apoyo de las ac-
tividades escolares, por lo que esos chicos pasaban la mayor parte del tiempo libre
en la calle.

La deteccidon de todos esos problemas y la sensibilidad creciente en cuanto a
la necesidad de resolverlos llevo al ente local a respaldar, en 1995, la creacién de
la Asociacion de Desarrollo del Municipio de Espinho (ADCE), en partenariado
con otras instituciones locales (organizaciones privadas de intervencion social,
organizaciones religiosas y 6rganos de poder local de las freguesias, Centro de
Salud, organismos de la administracién publica central con intervencién local en
las areas de seguridad social y educacion, etc.). Su objetivo principal era fomentar
el desarrollo del municipio y, en particular, la integracion de los grupos sociales
més desfavorecidos.

Fue esta Asociacion que, ese mismo afio, elaboré una candidatura para recibir
apoyo del Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza (Region Norte), de la
cual naci6 el Proyecto integrado de desarrollo del Municipio de Espinho, apro-
bado el 28 de mayo de 1995. Inicialmente, se habia previsto que el proyecto termi-
nara a fines de 1998, pero en 1996 fue prolongado hasta diciembre de 2003, pues
se tenia el propésito de ampliar la intervencién a todo el municipio y, ademas,
porque los resultados comenzaban a ser palpables.

El proyecto inicid su accién en 1995, en la freguesia de Silvalde, zona de
Marinha, comprendia a una poblacion de 4.500 personas aproximadamente y sus
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intervenciones estaban destinadas fundamentalmente a: la infancia y la juventud
(en sus primeros dias); familias en situacién de exclusion social; pescadores y sus
familiares, y minorias étnicas y culturales, concretamente, las familias gitanas.

El proyecto abarcé fundamentalmente tres barrios que habian nacido de su-
cesivos realojamientos de grupos de poblacion desfavorecida econdémica y social-
mente, a saber: Barrio de Casas para Pescadores (construido en 1945); Barrio de
Casas de Familias Pobres del Municipio (construido en 1965), y Barrio
Prefabricado (construido en 1970, donde la comunidad gitana es mayoria).

Posteriormente, en 1997, gracias a los resultados obtenidos en la primera zona,
el proyecto amplié su intervencion a otra freguesia, la de Paramos, en dos areas
distintas; por un lado, la Playa de Paramos (que abarcaba 117 familias con un total
de 411 personas) donde se procuraria abordar problemas, en cierta medida, simi-
lares a los de la zona de Marinha, en lo que se refiere a la intervencién, y por el
otro, en dos localidades (con una poblacién de unas 1.200 personas) donde habia
problemas de pobreza en el medio rural. En 1998, el Proyecto de Lucha contra la
Pobreza se volvié a ampliar, extendiendo su intervencion a la freguesia rural de
Anta, abarcando, en este caso, una poblacion de 1.400 personas aproximadamente.

Ademas de los distintos problemas propios a cada una de estas localidades en
funcion de su situacion geogréafica (por un lado, problemas de zonas pesqueras
marginadas y, por el otro, problemas de poblaciones rurales), existe también otra
situacion peculiar de la poblacién de la zona de Marinha, respecto a la poblacién
de las restantes zonas de intervencién: el conocimiento y uso de los servicios desti-
nados a la poblacion y los consiguientes derechos. Mientras que en la poblacién de
Marinha habia una elevada dependencia institucional, por lo que se recurria fre-
cuentemente a los servicios sociales de la camara municipal y la seguridad social
(para solicitar ayudas y subsidios), en el resto de los territorios de intervencion, se
daba lo contrario, pues se constat6 que la poblacién desconocia, practicamente, sus
derechos bésicos y el itinerario institucional para obtenerlos (por ejemplo, desco-
nocimiento del derecho a recursos de la seguridad social, al abono y la accion so-
cial escolar e, incluso, de la obligacion de tener el documento nacional de identidad).

6.2. Objetivos y principios de acciéon

A través del Proyecto integrado de desarrollo del Municipio de Espinho, la en-
tidad promotora se proponia llevar a cabo una experiencia innovadora de inter-
vencién en el municipio y, a tales efectos, promover la articulacion de un conjunto
de actividades de ambito econdmico, social, cultural y educativo, en beneficio de
las comunidades mas desfavorecidas. En términos generales, se puede decir, que el
objetivo principal era la integracion de las poblaciones excluidas, mediante la me-
jora de sus condiciones de vida y la promocién global de sus competencias, por lo
cual, la intervencidn gird en torno a cuatro ejes estratégicos:
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® promocion sociocultural y educativa de la poblacion, en particular, de la in-
fancia y la juventud;

® promocién socioprofesional y creacion de empleo, destinadas principalmente
a jovenes y mujeres;

mejora de las condiciones de habitabilidad y rehabilitacién del entorno, e
identificacion y acompafiamiento de las situaciones y los factores de riesgo.

Con la eleccién del primer eje estratégico de intervencién (area que estuvo al
origen del proyecto) y mediante la creacion de estructuras de apoyo para ocuparlos
durante su tiempo libre, se entiende que nifios y jovenes adquieran competencias
propias y estimular nuevos intereses, procurando también desarrollar el gusto por
la escuelay el proseguimiento de los estudios. Asimismo, se prevé crear condiciones
minimas de éxito escolar, colmando, principalmente, las carencias alimentarias que
se habian detectado.

Por su parte, el segundo lineamiento estratégico tiene por objeto dotar de
mayor calificacion profesional a una poblacién de bajos recursos escolares y pro-
fesionales. Al respecto, se promovieron acciones de formacion profesional ade-
cuadas al capital escolar de quienes no reunian los requisitos de acceso a otras
formaciones, ya que por regla general, la formacion profesional impartida en los
centros de empleo exige, como minimo, un nivel de escolaridad equivalente al 6.°
grado, que en la mayoria de los casos, los grupos mas desfavorecidos no tienen (en
este caso concreto, la mayor parte de la poblacién de referencia habia cursado
apenas el 3.° 0 4.° grado, lo que, automaticamente, les negaba la posibilidad de ad-
quirir calificaciones).

La creacion de empleo se fomentd de varias formas, principalmente, en arti-
culacion con las diversas entidades generadoras de empleo del municipio (inclu-
yendo el propio ente municipal), pero su pilar fundamental fue la creacion de
empresas de insercion, como se vera mas adelante (seccién 6.3.).

Mediante la tercera estrategia, se procura mejorar las condiciones ambientales
y de habitabilidad, promoviendo simultaneamente una mayor participacion de la
poblacién en su propio proceso de cambio y una apropiacion mas positiva de los
nuevos espacios, con el propdsito de que este cambio no sea efimero; todo ello, en
el marco de las actividades que se indican mas adelante (véase seccion 6.3.).

Por altimo, en lo que respecta al cuarto punto, el objetivo previsto es prevenir
y corregir situaciones de riesgo, estableciendo estructuras locales de intervencion
que permitan llevar a cabo una labor sistematica con la poblacién, a fin de deter-
minar las competencias y condiciones para el cambio con el propésito de que todos
lleguen a ser protagonistas activos, capaces de organizarse por si mismos y resolver
sus propios problemas.

El gran principio de accién adoptado en el proyecto, se puede resumir en la idea
de trabajo de proximidad, expresada a través de las formas (véase seccion 6.4. donde
se resefian las metodologias respectivas) que se resumen a continuacion.
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a) Adopcion de una légica de intervencién localizada, lo que implica descen-
tralizar la labor de los equipos técnicos por zonas de intervencion y crear estruc-
turas locales adecuadas a cada medio como mecanismo idéneo para:

® ofrecer a la poblacién una mayor facilidad de acceso a los servicios de aten-
cién prestados;

® crear puntos de encuentro de la comunidad, donde se puedan exponer los pro-
blemas y potenciar las propias competencias;

® tener un conocimiento méas profundo y real de las necesidades y aspiraciones
de la poblacién, lo que permite identificar con mayor facilidad los grupos y ac-
ciones prioritarios y, por consiguiente, adecuar mejor las acciones a esa rea-
lidad en la que se pretende intervenir;

® desarrollar la capacidad de reorientar y corregir las actividades en el momento
oportuno (légica de evaluacion), y

® sopesar las necesidades de la comunidad y los recursos disponibles para satis-
facerlas, favoreciendo la l6gica de desarrollo comunitario.

b) Contactos personalizados entre los equipos técnicos y los distinto integrantes
de la comunidad mediante relaciones informales que acercan a los técnicos a las
personas con quienes se pretende actuar sin restringir la intervencién a un mero
trabajo «administrativo» y formal. Este enfoque se ha convertido en una condicién
que facilita la propia integracion del equipo técnico en la comunidad. Al respecto,
también cabe sefialar la doble funcién que cumple la intervencién con los nifios.

Entonces, como ya se dijo, se trata de lograr la promocién socioeducativa de
este grupo, pero, a la vez, la prioridad que se le da obedece a otro objetivo, ya que
se tiene la conviccidn de que asi se le abre simultaneamente la mejor «puerta de en-
trada» a la comunidad. De hecho, la facilidad de adhesion de los nifios a las acti-
vidades desarrolladas acaba por facilitar el acercamiento con las familias que éstas
encuadran, favoreciendo el ulterior contacto y las intervenciones con la poblacion
adulta de la comunidad.

6.3. Etapas e intervenciones principales

Tal como indicado, la intervencion en el municipio de Espinho comenzé en
mayo de 1995, en la Marinha de Silbadle con actividades destinadas a los nifios,
porque debido a la inexistencia de estructuras de atencidn a la infancia y la ju-
ventud, una intervencién de esa clase era prioritaria a fin de crear estructuras de
ocupacion que ofrecieran una alternativa a la calle. A principios de dicha inter-
vencién, y a falta de un local propio donde realizar las actividades, éstas se llevaron
a cabo en la calle junto con los nifios, aplicando siempre una estrategia que propi-
ciaba la participacion de los padres.
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Puede decirse que este proyecto tuvo tres etapas y que cada una de ellas co-
rrespondid a una nueva linea de actuacion: la primera de 1995 a 1997; la segunda
a partir de 1998 y la tercera a partir de 1999.

En la primera etapa (1995-1997), se dio prioridad a las actividades relativas al
primer eje estratégico, es decir, la atencion a nifios y jévenes, inicialmente en Marinha
de Silvalde (1995 y 1996), mediante diversas iniciativas y actividades tales como el
Centro de Actividades para Nifios y Jovenes, la ludoteca, el comedor comunitario
y otras actividades de tiempo libre (véase més adelante); y posteriormente en
Paramos (1997) y Anta (1998, ya en la segunda etapa). En ese periodo también se
inicio la mejora de las condiciones de habitabilidad y del entorno, y se abrieron las
oficinas de intervencion local para atender a la poblacion y mejorar la identifica-
ciony el acompafiamiento de las situaciones y los factores de riesgo, que corresponden
al tercer y cuarto eje estratégico respectivamente.

La segunda etapa (a partir de 1998), en la que prosiguieron las actividades ini-
ciadas anteriormente, también se caracterizé por una fuerte inversion en las esferas
de empleo y formacion profesional, y se buscé establecer la articulacion con los pro-
gramas de empleo que existian a nivel nacional o aquellos que contaban con el
apoyo de la UE (como las escuelas profesionales y YOUTHSTART, respectiva-
mente), en cuyo &mbito se impartieron cuatro cursos de formacion, adaptados a
poblaciones de bajos recursos escolares y profesionales. En 1999, en la freguesia de
Paramos, se inaugurd el Centro de Convivencia y Recreacion para Jovenes (que no
estaba vinculado con el Centro de Actividades para Jovenes y Nifios), por interés
manifiesto de los propios interesados y con el objetivo de ofrecer una mejor res-
puesta a jévenes de la franja de edad superior.

A partir de 1999, junto con las actividades iniciadas en los afios anteriores, se
hizo una apuesta importante por las actividades econémicas, creando en esta ter-
cera etapa, cuatro empresas de insercion para jévenes y mujeres, en el ambito del
programa nacional del Mercado Social de Empleo que instaba a respaldar la in-
sercién de personas desfavorecidas en el mercado de trabajo (véase Capitulo 5).

Por consiguiente, se puede decir, que de una forma sistematizada segun los ejes
estratégicos de intervencion, hasta la fecha, el proyecto ha desarrollado, funda-
mentalmente, las actividades que se resefian a continuacion.

a) Promocidn sociocultural y educativa de nifios y jévenes (a lo largo de las tres
etapas, pero con mayor énfasis en la primera):

® creacion del Centro de Actividades para Nifios y Jévenes, donde hay una sala
de apoyo a los estudios, se imparten cursos de informatica y multimedia, y se
organizan talleres de fotografia, cine de animacién y video, asi como otras ac-
tividades de convivencia y recreacion;

® creacion de una ludoteca para nifios en edad preescolar, nifios y adolescentes
del 1.° al 9.° afio de escolaridad,;

® apertura del comedor comunitario para la poblacién escolar (siete escuelas);
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organizacion de diversas actividades de tiempo libre (ATL), fundamental-
mente: grupos de danza (incluida la danza gitana con una profesora gitana),
equipo juvenil de fatbol, campamentos de vacaciones, juegos de playa, etc.;

intercambios entre las escuelas del municipio y actividades conjuntas;

primeros contactos con los padres para sensibilizarlos y lograr que participen
en el acompafiamiento de los hijos, y

creacion de un Centro de Convivencia y Recreacion para Jovenes, en Paramos.

b) Promocion socioprofesional y creacion de empleo, en particular, para jovenes

y mujeres (en las dos Ultimas etapas):

a partir de 1998, se impartieron varios cursos de formacién preprofesional y
profesional para jovenes (jardineria y espacios verdes, y paisajismo y mobi-
liario urbano) y para mujeres desempleadas (alfombras de Arraiolose higiene
y limpieza);

a partir de 1999, se crearon cuatro empresas de insercién (empresas que Sir-
vieran de trampolin a la insercién en el mercado laboral de personas con
grandes dificultades para hacerlo por si solas), en las ramas de fabricacion de
alfombras de Arraiolos, jardineria, mobiliario urbano y multiservicios de hi-
giene y limpieza;

creacion de un taller de carpinteria y ebanisteria, asi como de un invernadero
y de viveros, destinados a ampliar la formacién profesional en esos oficios en
todo el municipio.

c) Mejora de las condiciones de habitabilidad y del entorno (a lo largo de las

tres etapas):

ayuda al proceso de integracion de las familias realojadas en el ambito del Plan
Especial de Realojamiento, a cargo de la camara municipal, y

realizacién de un estudio socioecondmico para determinar las caracteristicas
de las familias a realojar y su consiguiente adaptacion en el apoyo indicado.

d) Identificaciény acompafiamiento de situaciones y factores de riesgo (alo largo

de las tres etapas):

elaboracién de diagndsticos locales, para definir las caracteristicas socioeco-
némicas de la poblacién residente en las cuatro zonas de intervencion;

creacion de cuatro oficinas de intervencion local con miras a establecer relaciones
de proximidad con la comunidad para tomarle el pulso a los problemas que
afectan a las familias; atender a todas las situaciones de carencia, asi como a la
informacion, la orientacién y el envio a los servicios respectivos, la movilizacion
y participacion de la propia comunidad, la articulacion con otras instituciones,
y la solucién integral de los diversos problemas detectados (inicialmente en
Marinha de Silbadle; en 1997, en Paramos con dos oficinas, y en 1998, en Anta);
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® acompafiamiento de los beneficiarios del programa de ingreso minimo garan-
tizado, a cargo de los servicios locales de asistencia social y seguridad social, e

® identificacion de grupos concretos en situacién de riesgo, principalmente: nifios
«de la calle» en edad preescolar; nifios y jévenes en situacion de fracaso es-
colar, jovenes y mujeres desempleados o con empleo precario que no habian
cursado la escolaridad minima obligatoria ni tenian calificacion profesional.

6.4. Opciones metodoldgicas y condiciones
de realizacion

Por lo que atafie a este proyecto, y fundamentalmente, en virtud del principio
de actuacion mencionado (trabajo de proximidad), cabe sefialar algunas metodo-
logias de intervencidén que han marcado y condicionado las acciones llevadas a
cabo, que en algunos casos se habian definido desde el principio, y en otros, se re-
conocerian y valorarian posteriormente.

a) Una de las opciones adoptadas més claramente es aquella que podria cali-
ficarse de metodologia de intervencién de proximidad, en el sentido de trabajar junto
alacomunidad en cuestion, tanto desde el punto de vista material como relacional.
De hecho, la creacion de estructuras locales de apoyo y atencion — cuyo mejor
ejemplo son las oficinas de intervencion local (en los cuatro polos del proyecto) y
algunos de los centros de actividad — prevé un contacto méas proximo y estrecho
con la poblacién, lo que permite detectar mejor sus necesidades y carencias, y pro-
picia una movilizacion mas activa de sus capacidades.

En esa misma linea se sit(a el énfasis que se puso en establecer relaciones in-
formales con la poblacion, lo que implica estar presente en los lugares de su vida
cotidiana (incluida la calle) y recurrir a las competencias personales (relacionales)
de los técnicos del proyecto, no sélo a sus competencias técnicas. Al respecto, se
constatd cierta evolucion en la manera de tomar contacto con la poblacién; por
ejemplo, si en un principio la preocupacion fundamental era utilizar los canales de
comunicacion existentes (por conducto de las entidades que ya intervenian en la
comunidad) a fin de comunicar las actividades del proyecto a los potenciales inte-
resados, actualmente, esa divulgacion tiene un caracter mas directo e informal.

b) De ahi que se esperara una mayor participacion de la poblacion en el pro-
yecto (otro de los principios metodolégicos que se habian adoptado). Ahora bien,
se comprobd que esa participacion sigue dependiendo en gran medida de la adhe-
sion (buena adhesion, en todo caso) a las actividades propuestas y desarrolladas
por la entidad promotora del proyecto y de que esta Ultima atienda a las necesi-
dades manifestadas por la poblacién (realizando acciones encaminadas a satisfa-
cerlas). Ello no quita que se hayan dado algunos pasos importantes en lo que se
refiere a una participacion mas activa, puesto que algunos grupos han ofrecido
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una colaboracion decisiva en la concepcion y definicion de las actividades a llevar
a cabo; citemos como ejemplo el Centro de Convivencia y Recreacion para Jovenes
de la freguesia de Paramos, que nacié de una sugerencia de los propios jévenes ante
las necesidades sentidas. Ademas, se pretende encaminar las iniciativas de la po-
blacion hacia la autonomiay la autogestion, y que la ADCE pase a funcionar esen-
cialmente como estructura de apoyo en ese campo.

c) La adopcion de una metodologia de investigacion y accion es otra de las
orientaciones del proyecto y esta presente en la preocupacion de evaluar constan-
temente las actividades (por ejemplo, mediante reuniones quincenales del equipo
a tales efectos) y de actualizar continuamente el diagnéstico de las necesidades y
las potencialidades de las comunidades con miras a reorientar el proyecto cada vez
gue sea necesario. Esta metodologia también subyace en el partenariado estable-
cido con el Instituto de Sociologia de la Facultad de Letras de la Universidad de
Porto, cuyo objetivo es estimular la investigacion asociada a este proyecto, de la
que pueda beneficiarse en la evaluacién de sus acciones.

No obstante, en la medida de lo que se pudo analizar, se trata de un principio
gue todavia no se ha podido concretar completamente.

d) El establecimiento de partenariados también se considerd una de las op-
ciones metodoldgicas fundamentales del proyecto. Tal como indicado, la propia
Asociacion de Desarrollo del Municipio de Espinho fue creada reuniendo a di-
versos asociados publicos (ligados a la administracion puablica central y local) y
privados (de vocacion social).

En el ambito del proyecto se establecieron acuerdos de partenariado (mediante
protocolos de cooperacion) con nueve instituciones locales y regionales a fin de es-
tipular las condiciones de un proceso de desarrollo integral. Forman parte de ese
partenariado la Cdmara Municipal de Espinho (que como se verd més adelante
desempefia un papel muy importante), dos centros parroquiales de la iglesia cat6-
lica, cuatro asociaciones culturales y deportivas del municipio, la citada institucion
universitaria de Porto y la Asociacién de Ludotecas de Porto.

Una de las principales ventajas atribuidas a esta modalidad de trabajo guarda
relacion con la posibilidad de capitalizar otros recursos que aquellos de los que pueda
disponer la asociacién. La orientacion de las diferentes entidades presentes en el
lugar de intervencidn y la divulgacién por parte de los asociados de las actividades
del proyecto traducen otras de las principales formas de trabajo en partenariado
promovidas por la ADCE y que se adoptan con el propésito, no tanto de trabajar
juntos sino, fundamentalmente, de lograr la complementariedad de recursos.

Aun asi, este proceso de cooperacion experimenta todavia algunas limitaciones,
gue se traducen en la duplicacion de algunas actividades, lo que trajo aparejado
un despilfarro de recursos que podia haberse evitado. Ejemplo de ello es la des-
vinculacién del proyecto tanto de la intervencion llevada a cabo en el ambito del
Programa de Rehabilitacion Urbana, promovido por el mismo ente local, como de
la definicién conjunta de los lineamientos de accién.
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En este campo de los partenariados cabe sefialar como situaciones particular-
mente exitosas las que siguen.

® L os partenariados transnacionales, establecidos al amparo de las candidaturas
a programas de la misma naturaleza (transnacionales). Esta participacion fue
evaluada en forma sumamente positiva, lo que ofrecio la posibilidad de que el
equipo técnico tuviera acceso a nuevas ideas, experiencias e informaciones, y
al reparto de productos y materiales didacticos y de formacidn, asi como a las
metodologias de trabajo que se iban incorporando en la intervencion disefiada.

® Laarticulacion establecida con la Camara Municipal de Espinho, que pone a
disposicion de la Asociacién un técnico que asume la funcion de coordinar el
proyecto y, en contrapartida, desde que fuera creada, la ADCE se encarga de
toda la accion social de la Camara. Ademas, el ente local ha desempefiado un
papel fundamental en la integracién profesional de las personas formadas en
el ambito del proyecto.

e) Tal como su nombre lo indica, se entiende que el proyecto sea integral y
abarque, como minimo las siguientes metodologias de trabajo integral:

® [Qgica de partenariado;

® conjugacion de actividades que englobe las diversas dimensiones de la vida en
comunidad y los diversos grupos de edad;

vision interdisciplinaria del trabajo en equipo del proyecto, y
articulacion con otros programas y fuentes de financiacion.

En cuanto al primer aspecto, mencionado en el parrafo anterior, ya se ha for-
malizado y esta en curso, pero todavia adolece de muchas insuficiencias aunque,
por otro lado, existen asociados potenciales (como las empresas) aun ajenos al
proceso.

Por lo que atafie al segundo aspecto, la lista de actividades indicada en la sec-
cidn 6.3. muestra la relativa diversidad de las acciones que abarcan, por un lado, a
nifios, adolescentes, mujeres y familias, y por el otro, diferentes campos de inter-
vencion, que van de la educacion a la culturay la recreacion, y del empleo a la crea-
cién de actividades econémicas, pasando por la vivienday el entorno. Sin embargo,
segun resulta, todavia no se atiende lo suficiente a determinados grupos de edad
(por ejemplo, ancianos y hombres adultos) ni a algunas esferas (como la salud).

Respecto al tercer vector considerado, la composicion del equipo técnico ha
perdido alguna interdisciplinariedad, puesto que en un primer momento, conto con
la colaboracién de una psicéloga, un animador social y un investigador de trabajo
comunitario (cuyo aporte se considerd particularmente importante porque dio
lugar a la reflexion y la autoevaluacion de la labor realizada), pero, posteriormente,
segun lo comunicado mediante el Gltimo contacto establecido en el &mbito de este
estudio, el equipo se redujo a cinco técnicos de servicio social (uno de los cuales
era el coordinador) y una educadora infantil.
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Otro elemento importante fue la decisién de completar los recursos financieros
procedentes del Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza con otras lineas
de financiacion procedentes de las candidaturas a otros programas nacionales o de
la UE, que pudieran adecuarse a los objetivos de la intervencion en curso, lo que
permitiria ampliar y cimentar la gama de actividades realizadas. Ejemplos de esa
complementariedad «virtuosa» ya comprobados son:

® el recurso a una de las medidas del programa Integrar (cofinanciada por el
FEDER), para construir un centro comunitario y una estructura de apoyo a
la integracion socioprofesional de jovenes y mujeres;

® |a utilizacion de las ayudas facilitadas por la Iniciativa Comunitaria Empleo
(Eje Youthstart) y por el programa nacional de escuelas profesionales, para
impartir cursos de formacion profesional a jovenes y mujeres;

® |acreacion de empresas de insercién que, por conducto del Mercado Social de
Empleo, encuadran la incorporacion en el mercado de trabajo de grupos ex-
cluidos;

® |as ayudas de los programas europeos Leonardo, Phoenix y Sécrates en el
marco de las estrategias educativas (formacion, recursos materiales e integra-
cién escolar de nifios gitanos).

Los recursos movilizados por el PNLCP, que permitieron poner en marcha el
nacleo del proyecto, fundamentalmente, la formacion del equipo técnico y la rea-
lizacion de algunas de las actividades principales, fueron completados por otros
programas.

De esta manera, la perspectiva integral dimana, fundamentalmente, de algunas
articulaciones entre los asociados y de la posible conjugacidn de las actividades del
proyecto entre si y con actuaciones de otras procedencias (como el IMG y el PER)
y fuentes de financiacion.

f) Por altimo, cabe destacar que, a pesar del predominio de las areas sociales
en las competencias técnicas del proyecto, persistio la concepcion de que la lucha
contra la pobreza y la exclusion social también tiene que basarse en la creacion y/o
consolidacién de I6gicas econdémicas que creen empleo, generen ingresos y respondan
a las necesidades basicas de la poblacion. Esa naturaleza econdmica del proyecto
comenz6 a surgir cuando se impartieron cursos de formacién profesional y luego,
las personas formadas se integraron en las actividades de algunos de los asociados,
principalmente, el ente local.

Posteriormente, se dio un paso importante, cuando se decidi crear cuatro em-
presas de insercion, segin una logica de «economia social» y con el objetivo de co-
locar a individuos en situacion de exclusién social (desempleados de larga duracion,
ex reclusos, ex drogadictos en tratamiento de rehabilitacion, personas con alguna
discapacidad, beneficiarios del IMG, etc.), ofreciéndoles un empleo que sirviera de
trampolin a su futura incorporacion en el mercado de trabajo ordinario. Estas em-
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presas cuentan con el amparo juridico de la ADCE vy tres de ellas producen servi-
cios Utiles a la comunidad (jardineria, mobiliario urbano y multiservicios de hi-
gieney limpieza). Sin embargo, todavia no se ha logrado que participen las empresas
privadas del municipio.

6.5. Principales resultados obtenidos

Los principales resultados que se han constatado, estan particularmente aso-
ciados con los efectos que surtid y que son visibles en la poblacion mas joven: una
mayor integracion de los nifios en los diversos equipamientos que ahora existen y
en la ocupacion del tiempo libre, que ya no pasan Unicamente «en la calle».
Paralelamente a estos cambios, comienza a ser palpable una mayor disposicién a
proseguir los estudios, que se traduce esencialmente en un menor ausentismo es-
colar y en un aumento de la escolaridad de los nifios, que ya es significativa en
comparacion con la situacién previa al proyecto, un mayor ndmero de alumnos
gue finalizan el 6.° grado y de aquellos que se proponen seguir su escolaridad, por
lo menos, hasta el 9.° grado (Gltimo de la ensefianza obligatoria).

En cuanto a la poblacion adulta, se constata una mayor asiduidad a los cursos
de la ensefianza compensatoria con la consiguiente disminucion de la tasa de anal-
fabetismo local por lo que se encuentra en mejores condiciones para incorporarse
al mercado de trabajo con mayor facilidad. En lo que se refiere a la poblacion que
vive mas aislada desde el punto de vista geogréafico (la poblacién rural), cabe des-
tacar que el proyecto le permitié tomar conocimiento con mayor facilidad de los
derechos sociales que les asisten.

En la poblacion femenina adulta, también se constata un notable cambio en
los comportamientos y estilos de vida, que no se limitan ya al trabajo doméstico y
de servicios a la familia. Al respecto, se comprueba una adhesién cada vez mayor
de las mujeres a los cursos que se van proponiendo. La consiguiente mayor aper-
tura al empleo y la disponibilidad para adquirir calificaciones tampoco pueden di-
sociarse de la actual posibilidad de integracién de los nifios en los diferentes
equipamientos creados, lo que deja tiempo libre a las familias, principalmente a las
madres, para invertir mas en las esferas socioprofesionales.

Tampoco hay que omitir el hecho de que, actualmente, los padres dan mayor
importancia a la escolarizacion de sus hijos, situacién que se traduce en la bus-
gueda de integracion de los nifios en los centros infantiles y en una mayor valori-
zacion de la escuela y los estudios.

En cuanto a la labor con la comunidad gitana, también hay que subrayar la
integracion de los nifios gitanos en los diferentes equipamientos creados y la pre-
sencia de una funcionaria de etnia gitana en la Asociacion, quien, ademas de prestar
ayuda en la sala de estudio, es profesora del grupo de danza gitana en el que tam-
bién participan nifios que no son gitanos.
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En lo que se refiere a las experiencias menos positivas, o incluso negativas, cabe
subrayar la dificultad de superar la pasividad de la poblacion, que continda te-
niendo una gran dependencia institucional, factor que impide que se convierta en
artifice de su propio cambio, siendo capaz de resolver sus problemas, lo que limita
su participacion efectiva en el proyecto.

Otro impedimento que afecté particularmente la intervencion surgié de la par-
ticipacion en el acompafiamiento de situaciones de IMG, elemento perturbador
gue desestabiliz6 las relaciones de confianza que se habian establecido.
Actualmente, el técnico del proyecto que participa en ese acompafiamiento, ha
adoptado (no sin razon) con la poblacion la actitud de «controlar» y «fiscalizar»
sus ingresos (debido a la atribucion de la prestacion en dinero) y las obligaciones
estipuladas en los programas de insercion (para seguir recibiendo esa ayuda). Esta
mala imagen podria evitarse si el papel de la ADCE, en los procesos de IMG, se
limitara a asesorar a las familias sin recursos y a ofrecer recursos para aplicar planes
de insercion adecuados.

Tal como indicado, por lo que atafie a los partenariados, se han obtenidos al-
gunos resultados, pero todavia queda un largo camino por recorrer para llegar a
una verdadera cultura de «accién conjunta», y no s6lo de complementariedad de
recursos y respuestas.

En cuanto a la vertiente econdmica del proyecto (creacién de empleo y activi-
dades), todavia no se dispone de elementos para evaluar con rigor sus resultados,
pero no deja de subrayarse el hecho de que las empresas de insercién hayan creado
70 puestos de trabajo (més de los 47 previstos en un principio).

6.6. Perspectivas, una vez terminado el proyecto

Dado que la duracién del proyecto se ha prolongado hasta 2003, todavia no
se puede vislumbrar la creacidn de estructuras de sostenibilidad de sus actividades,
una vez terminado. Aun asi, conviene recordar que desde su creacion (practica-
mente correlativa a la candidatura del proyecto), la Asociacién asumi6 toda la labor
social de la Camara Municipal de Espinho; por lo tanto, dado que esta Gltima no
cuenta con un servicio o departamento en esa esfera, se considera improbable que
se cierren las oficinas de intervencion local después de esas fechas, lo que implica
gue la participacién del ente local en el proyecto otorga a estas oficinas cierta ga-
rantia de continuidad, incluso, después de terminado. También es importante re-
cordar que las intervenciones estuvieron casi siempre asociadas a la creacion y el
funcionamiento de equipamientos sociales, que en un futuro podran proseguir sus
actividades con apoyo de las instituciones y la seguridad social de la regién. Por
otro lado, se debe reafirmar que el objetivo maximo adoptado en el ambito del
proyecto es fomentar la autonomia de la poblacion, y si eso se logra, la existencia
de una estructura local de intervencion seria relativamente secundaria, al menos
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con las caracteristicas actuales. En el periodo que falta hasta que termine el pro-
yecto, no esta prevista la introduccién de nuevas actividades sin antes consolidar
las que estan en curso.

Por altimo, cabe sefialar que, actualmente, las cuatro zonas de intervencion
del proyecto estan infradotadas en lo que se refiere a servicios de ayuda a la in-
fancia y la juventud, y que son lugares donde la sensibilizacion sobre la impor-
tancia de la formacion profesional ha entrafiado cambios en los ritmos diarios de
las mujeres, que van en busca de esa formacién en lugar de quedarse en la puerta
de su casa.
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Capitulo 7 — Proyecto de Serra
da Aboboreira

7.1. Origen y contexto geografico y social

La sierra de Aboboreira pertenece, desde el punto de vista administrativo, al
Municipio de Amarante, zona interior del distrito de Porto, en la Region Norte de
Portugal. Situada en la confluencia de tres municipios (Amarante, Baido y Marco
de Canaveses), es un territorio montafioso de caracteristicas predominantemente
rurales, donde el aislamiento geografico (motivado por el dificil acceso) ha mar-
cado la vida de sus gentes.

Los caminos y carreteras de acceso tortuoso y dificil se dejaron deliberada-
mente asi por el valor afiadido que constituyen para una de las pruebas automo-
vilisticas con més impacto turistico del pais, el «Rally de Portugal», que pasa por
alli todos los afios. Al respecto, es importante destacar que los factores que, una
vez al afio, conducen hasta alli a un nimero incontable de personas son los mismos
gue han provocado el aislamiento de su poblacion y la desertificacion de ese lugar.

Al igual que en otros territorios rurales del pais, en Aboboreira, las tasas de
desertificacion demogréafica y emigracion son muy altas y determinantes en el pro-
ceso de envejecimiento de su poblacién, dado que los pocos nifios y jovenes del
lugar se van en cuanto se les presenta la oportunidad. Actualmente, viven alli unas
1.500 personas, dispersas por las diversas aldeas; citemos a titulo de ejemplo, el
caso de la freguesia de Carvalho de Rei donde apenas hay cuatro nifios en la es-
cuela primaria y en los Gltimos afios s6lo nacid un bebé.

Este cuadro de abandono del medio rural, aislamiento poblacional, envejeci-
miento demogréfico, falta de perspectivas de vida para los jovenes, crisis de la agri-
cultura de subsistencia que genera ingresos muy bajos, deterioro de las condiciones
de vida, desvalorizacién del patrimonio cultural y ambiental, «olvido» por parte
de los poderes publicos, etc., alertd, entre 1987 y 1988, al equipo técnico local de
servicios sociales (dependiente del Centro Regional de la Seguridad Social de
Porto), que tenia a su cargo la atencion de las familias de las freguesias de la sierra®.

Atreviéndose a ir mas alla de un trabajo convencional de intervencién social,
el equipo técnico procedié a realizar, en aquel momento, un diagndstico de la si-
tuacién de las aldeas serranas del Municipio de Amarante, contando con el apoyo
de una asociacion de desarrollo y formacién, vinculada a la Asociacién de
Municipios de la regién. Una vez hecho ese diagnéstico, se presentd una candida-

! Respecto a lo que sigue, véase también AMARO, Rogério Roque y colaboradores. 1992. Iniciativas
de Desenvolvimento Local — Caracterizacao de Alguns Exemplos (Lisboa, ISCTE-IEFP), pags. 41-43.
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tura al Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza, lo que permitio iniciar, en
1990, el primer Proyecto de Lucha contra la Pobreza en la Sierra de Aboboreira,
denominado «Desarrollo de una comunidad rural en zona de montafia», que abar-
caba las freguesias de Carvalho de Rei, Sdo Siméo (dos aldeas) y Bustelo (una lo-
calidad) y que debia durar hasta finales de 1994.

A esa altura, se cred la Asociacién para el Desarrollo Comunitario de
Amarante (ADESCO), institucion privada de solidaridad social, que presenté una
segunda candidatura al PNLCP para dar continuidad al primer proyecto; asi nacio
en 1994 el «Proyecto de Serra de Aboboreira» que termind a finales de 1999. Su
area de actuacion mas directa se centro en las localidades de las freguesias men-
cionadas y en Jazente. Estas intervenciones en la Sierra de Aboboreira (y otras
gue se indicaran mas adelante) surgieron como intentos de consolidar las activi-
dades econdmicas locales y, por consiguiente, retener a la poblacién, sobre todo
a los jovenes, ademas de buscar satisfacer las necesidades sociales que desde hacia
mucho tiempo sentian los habitantes, principalmente, las de la poblacién anciana
y la infancia.

7.2. Objetivos y principios de accion

Se puede decir que estos dos proyectos consecutivos de Sierra de Aboboreira,
en términos generales, tuvieron como principales objetivos:

a) responder a las necesidades sociales basicas, en las areas de infancia, tercera
edad, salud y educacién;

b) consolidar las competencias de las poblaciones locales, aumentando las califi-
caciones escolares (lucha contra el analfabetismo, sobre todo, de los adultos)
y profesionales (impartiendo cursos de formacion profesional), e informar
sobre esferas fundamentales (como la de salud);

c) defendery valorizar el patrimonio cultural y ambiental;

d) consolidar, poner en marcha o crear actividades econémicas que, sin cues-
tionar el objetivo del parrafo anterior, aseguraran ingresos a los habitantes
gue quisieran permanecer en sus tierras y, de ser posible, atraer visitantes o
nuevos habitantes;

e) retener a la poblacién, sobre todo a los jovenes, no s6lo en combinacion con
el objetivo anterior, sino también a través de ayudas para disponer de terrenos,
construir casas y mejorar el acceso, y

f) generar una dinamica permanente de desarrollo local, logrando que las po-
blaciones asumieran la autonomia de las iniciativas que habian ido surgiendo
(con su participacién activa) y que habian repercutido en la mejora sostenible
de sus condiciones de vida en sus diversas facetas.
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Habida cuenta de la importancia estratégica que cobré en la formulacion de
estos objetivos, la creacion de una dinamica de desarrollo local, entendido como
promocion de las capacidades e iniciativas endogenas, se establecieron los siguientes
principios fundamentales de actuacion:

® integracion y afincamiento en la comunidad del equipo técnico y de la en-
tidad promotora para que llegaran a formar parte de ésta e incluso, que hi-
cieran de la sierra no s6lo un espacio de ocupacién profesional (provisional,
eventualmente), sino también de residencia y participaran en todas las facetas
de la vida local, y

® promociodn, entre la poblacién, de una actitud de apropiacién, control y dina-
mizacion de las diferentes iniciativas desarrolladas, movilizando, por ejemplo,
a residentes locales para que desempefiaran funciones en el proyecto con la es-
peranza de lograr un mayor empefio y disponibilidad para la consecucion de
sus objetivos.

7.3. Etapas e intervenciones principales

Los proyectos de lucha contra la pobreza de Sierra de Aboboreira, iniciados
en 1990 y terminados a finales de 1999, tuvieron, por lo tanto, dos etapas que co-
rresponden a las dos candidaturas presentadas y aprobadas, la de 1990-1994 y la
de 1994-1999. En términos generales, y globalmente, se puede decir que las diversas
intervenciones llevadas a cabo se dividieron en cuatro etapas fundamentales (con
articulaciones y combinaciones entre si y, por lo tanto, no estancas), segiin estos
cuatro objetivos predominantes:

organizar respuestas a las necesidades sociales basicas;

o fortalecer las competencias de la comunidad;
® crear y poner en marcha actividades econémicas locales, y
® |uchar contra la despoblacién demogréafica de la sierra.

Inicialmente, se considerd prioritario crear respuestas a las necesidades sociales
mas sentidas por la poblacién, dado su aislamiento geogréafico y las tendencias
demograficas indicadas. En ese &mbito, se materializ6 un servicio de ayuda do-
miciliaria a personas mayores que, al principio, tropezo6 con alguna resistencia (por
la desconfianza de algunos ancianos respecto a este tipo de solucion), pero que
luego se convirtié en uno de los servicios mas apreciados y demandados, como se
verd mas adelante.

En la misma linea de preocupaciones, y debido a la falta de respuestas en el
campo de apoyo a la infancia (porque desde el punto de vista estadistico, el niUmero
de nifios no justificaba la apertura de un centro infantil), en una de las freguesias se
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cre6 un Centro de Apoyo a la Infancia donde se organizaban diversas actividades
de integracion preescolar, incluyendo un jardin de infantes, y se atendia a los nifios
de las diversas aldeas y freguesias que abarcaban los proyectos. En esa etapa, tam-
bién se realizaron actividades de animacion sociocultural con las tres escuelas del
primer ciclo de ensefianza basica que hay en la zona.

Para la poblacién en general, se organizaron paseos y actividades culturales,
de las que cabe destacar la revitalizacion de las fiestas tradicionales locales como
medio de combatir el aislamiento social. Asimismo, cabe destacar la construccion
de un centro comunitario que sirviera de punto de encuentro y convivencia de la
poblacion.

Todas estas acciones contaron con un apoyo especial del Centro Regional de
la Seguridad Social.

Tal como indicado, fortalecer las competencias de la comunidad fue otro de los
objetivos principales de los proyectos, lo que se tradujo en las siguientes acciones:

® cuatro cursos de formacion profesional (dos sobre apicultura y dos sobre ovi-
nicultura) para 15 alumnos cada uno, que contaron con el apoyo de los servi-
cios publicos regionales de agricultura;

® una accion de formacion para animadores locales cuyo principal objetivo fue
presentar a los jévenes diferentes experiencias de desarrollo local en medio
rural, que en diversas zonas del pais habian permitido crear actividades eco-
némicas sostenibles;

e diversas acciones de informacion y formacién de las familias, en las esferas de
saludy prevencion de enfermedades, en las cuales particip6 el Centro de Salud,

y

® apoyo a cursos de alfabetizacidn de adultos, organizados por los servicios lo-
cales de educacion compensatoria (que dependen del Ministerio de Educacion).

Otra etapa que se considerd fundamental fue la creacion y puesta en marcha de
actividades econdmicas locales que, articuladas junto con el objetivo de revalorizar
el patrimonio cultural y ambiental, asi como otros recursos de la sierra, contribu-
yeran a retener a la poblacion mediante la creacion de empleo y el aumento de in-
gresos.

En ese &mbito, cabe destacar las siguientes iniciativas:

® establecimiento de tres juntas de regadio (para la administracion conjunta de
los recursos e instalaciones de riego), que englobaban a 45 agricultores y con-
taban con apoyo de los servicios regionales del Ministerio de Agricultura;

® adquisicién de 22 lechones y entrega gratuita a 22 productores locales para in-
centivar la produccion artesanal de productos ahumados para luego comer-
cializarlos;

® adquisicion de colmenas y entrega gratuita a 30 productores locales para in-
centivar la produccion de miel;
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apoyo a la creacién de 17 actividades econdmicas independientes (por cuenta
propia) en varias aldeas, en las siguientes ramas: produccion de miel (8); cria
de ovejas y cabras, y telares y costura (2 en cada una); encajes y bordados, pro-
duccion de quesos y restauracion (uno en cada una);

apoyo al establecimiento de la asociacién de apicultores de la zona, para la co-
mercializacién conjunta de la miel y la certificacion de marca y calidad;

creacion de una cooperativa de comercializacion de productos locales, que tam-
bién se ocupa de la divulgacion y exposicion de los mismos;

organizacion de una feria anual de productos porcinos ahumados, para di-
vulgar y vender los productos locales de este sector, iniciativa que ya atrae a la
sierra casi tanta gente como el Rally de Portugal,

promocion de la Feria Mensual de Ganado, que se convirtié en una especie de
bolsa de valores para el ganado, lo que permite que los productores locales
estén mejor informados del valor de sus productos y, por ende, que tengan
mayor capacidad de negociar con los comerciantes de ganado que, en el pa-
sado, eran quienes fijaban los precios, practicamente, sin ninguna oposicion;

apoyo a la presentacién de candidaturas en el programa comunitario LEADER
(para acciones de desarrollo y revitalizacién de zonas rurales de la UE), en las
areas de turismo rural, animacion de circuitos turisticos en la sierra y arte-
sania, de las que ya nacieron, por ejemplo, dos unidades de turismo rural, y

relevamiento de material etnografico de la zona para la eventual apertura de
un ecomuseo, que también podria atraer visitantes.

Por ultimo, la etapa mas reciente abarca las acciones destinadas concretamente

a combatir el despoblamiento demogréfico de la Sierra de Aboboreira.

Se puede decir, que todas las actividades mencionadas también contribuyeron

a la consecucion de ese objetivo, en la medida en que se orientaron a:

crear mejores condiciones de vida para las poblaciones residentes;
valorizar su potencial (cultural, ambiental y econémico);

aumentar el nimero de puestos de trabajo y los ingresos generados por la eco-
nomia local, y

atraer clientes y visitantes a las diversas iniciativas (principalmente ferias y
ofertas turisticas).

No obstante, durante los Ultimos afios se ha invertido con mas vigor en una

estrategia de atraccion y afincamiento de nuevos residentes, contando con el apoyo
de los entes locales (principalmente, algunas juntas de freguesia), y a través de:

la preparacién de pequefios lotes en terrenos baldios, para ofrecerlos a personas
y familias residentes en las aldeas de la sierra (por ejemplo, recién casados) u
oriundos de alli (pero que, actualmente, residen fuera, sobre todo en ciudades

107



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN PORTUGAL

vecinas como Porto y Amarante, o que emigraron al extranjero y quieren re-
gresar). La oferta esta condicionada a construir alli su vivienda principal en el
plazo de dos afios, porque de lo contrario, tienen que devolver la propiedad
del lote a la junta de freguesia (de ahi la decision de ofrecer, no de vender si-
quiera a precios simbolicos);

® ¢l incentivo para el afincamiento en la zona de otras personas y familias resi-
dentes en ciudades cercanas y que tengan una motivacion para establecerse en
zonas rurales, més tranquilas y menos contaminadas, ofreciéndoles comprar
terrenos a precios bajos, a partir del momento en que se destinen a la cons-
truccion de la vivienda principal, y

® |a mejora de las vias de acceso (carreteras y caminos) a la sierra.

7.4. Opciones metodolodgicas y condiciones
de realizacion

A lo largo de los proyectos de lucha contra la pobreza de la Sierra da
Aboboreira se utilizaron diversas metodologias de trabajo (adoptadas desde un
principio o en el transcurso de los mismos, o bien, detectadas posteriormente) con
el objetivo de materializar los principios de accion mencionados en la seccion 7.2.
y que, l6gicamente, influyeron en las acciones llevadas a cabo y en sus resultados.
A continuacion se enumeran las mas importantes.

a) Una de las preocupaciones mas insistentes de los proyectos (sobre todo en
la segunda etapa) fue el afincamiento del equipo técnico y la entidad promotora,
para que sus integrantes fueran aceptados por las comunidades locales, conocieran
sus problemas (diagndstico) y discutieran sus proyectos e ideas (planificacién) desde
dentro. Esta metodologia se aplicé estimulando a los técnicos para que se fueran
a vivir a la sierra, por lo menos, durante el tiempo que estuvieran trabajando alli,
y que contrataran colaboradores locales, siempre que fuera posible, para llevar a
cabo las actividades.

b) Ademés, ese contacto directo y permanente con la poblacion permitié uti-
lizar una metodologia de investigacion y accion casi informal, a saber:

® antes de cada accion, se tomaba el pulso a las comunidades que participarian
y se recogian sus opiniones y sugerencias de manera que esa accion fuera fruto
de las necesidades y el potencial local (la Feria Mensual de Ganado surgié exac-
tamente de esa forma), y

® se evaluaban continuamente las acciones realizadas, para corregirlas o reo-
rientarlas, siempre que fuera necesario (por ejemplo, hubo que cambiar los ho-
rarios de las acciones de formacion para adecuarse a los ritmos y estaciones
de las actividades agricolas).

108



CAPITULO 7 - PROYECTO DE SERRA DA ABOBOREIRA

Por lo general, la evaluacién la llevaban a cabo de un modo informal, el propio
equipoy la poblacién en cuestion, pero cabe sefialar la participacién, en el segundo
proyecto, de dos becarias de sociologia, lo que permiti6 sistematizar la evaluacion
de caracter exdgeno, considerada de gran utilidad y necesaria durante el resto del
tiempo. Una de las criticas apuntadas por la ADESCO en relacién con el PNLCP
fue la falta de un sistema de evaluacion riguroso y prolongado que completara la
habitual fiscalizacion financiera y administrativa por parte de los comisariados, y
permitiera acompafiar sus impactos, incluso después de que hubiera terminado.

c) Laadopcion de los procesos indicados permitié aplicar una metodologia de
flexibilizacién y adaptabilidad permanentes de la planificacion de las actividades: méas
de una vez, las evaluaciones dieron lugar a cambios y reajustes en las acciones de-
sarrolladas, flexibilizando la respectiva planificacion (en términos de definicion de
objetivos, realizacién de actividades y los consiguientes plazos, movilizacion de re-
cursos, etc.) y adaptandolas constantemente a la evolucion de las necesidades y su-
gerencias detectadas o expresadas por la poblacion.

d) Por otro lado, y en la misma tonica, en algunos casos, a raiz de la resis-
tencia, la inercia y el desconocimiento iniciales, la puesta en marcha de determi-
nadas actividades exigi6 utilizar pedagogias de sensibilizacion, esclarecimiento e
informacion, para dar a conocer las ventajas de las mismas. Eso sucedio con:

® |a ayuda domiciliaria para ancianos, que una vez superadas las primeras re-
sistencias, fue sumamente apreciada;

® ¢l jardin de infantes que, en un principio se consideraba negativamente como
un mero «estacionamiento» de nifios y que, tras una labor de sensibilizacion,
se valoré como espacio de socializacién positiva e intervencién pedagégica, y

® |a prolongacion en el hogar de los habitos de higiene y alimentacion practi-
cados en el Centro de Apoyo a la Infancia, después de informar a las familias.

e) Enla misma linea de las opciones sefialadas, siempre se tuvo la preocupa-
cién de promover la apropiacion, control y dinamizacion de las diferentes iniciativas
por parte de la poblacion, es decir, de propiciar su participacion. De ahi que se in-
tentara que las comunidades locales asumieran las respuestas a sus problemas y
que las diversas actividades se emanciparan de los programas que habian permito
iniciarlas y financiarlas. En cierta medida, esto fue lo que ocurrié con las dos fe-
rias mencionadas y lo que se pretende que ocurra con el Centro Comunitario, a fin
de que se convierta en un espacio verdaderamente comunitario (prolongando el
horario y dinamizando sus actividades), en lugar de que siga siendo Unicamente
un lugar donde se acude en busca de servicios.

No obstante, la participacion efectiva de la poblacion siempre ha tropezado
con obstaculos de talla, debido a la falta generalizada de una cultura participativa
y a la consiguiente inercia y pasividad (véase Parte 1V) que, habitualmente, son
maés graves en los medios rurales, sobre todo en aquellos mas aislados, como es el
caso de la Sierra de Aboboreira.

109



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN PORTUGAL

f) Eltrabajo en partenariado fue otra de las metodologias explicitadas en los pro-
yectos, junto a la participacion de los entes locales (cAmara municipal y juntas de fre-
guesia), el Centro de Salud, el Centro de Empleoy el Centro Regional de la Seguridad
Social, ademas de la propia ADESCO, asociacién de desarrollo comunitario sin fines
de lucro, creada a principios de la segunda etapa. Ahora bien, se tratd mas bien de
articulaciones puntuales y episodicas de actividades y recursos, que de partena-
riados sistematicos y permanentes, incluso porque, en algunos casos, mas que por
conviccion, los partenariados surgieron por obligacién o para conseguir recursos.

Las reglas y los procedimientos burocraticos de algunos asociados de la ad-
ministracion pablica tampoco facilitaron el trabajo, al igual que el espiritu de com-
petencia o de lucha por el protagonismo entre algunos de ellos (lo que en algunos
casos ocurrio con los entes locales hasta por motivos electorales). En cambio, la
colaboracién entre la ADESCO, el Centro Regional de la Seguridad Social y al-
gunas juntas de freguesia fue mas positiva y dindmica. Asimismo, cabe destacar el
apoyo recibido, a través de ciertas acciones, de los servicios regionales del Ministerio
de Agricultura, los servicios locales de Ensefianza Compensatoria (Ministerio de
Educacion) y una asociacion de desarrollo y formacién, vinculada a la Asociacion
de Municipios de la zona.

g) Losproyectos también supieron beneficiarse de la articulacién con otros pro-
gramas y financiaciones, principalmente, movilizando recursos financieros de di-
versas fuentes para consolidar determinadas actividades:

® PEDAP (Programa especifico para el desarrollo de la agricultura portuguesa),
dependiente del Ministerio de Agricultura, por ejemplo, en lo relativo a las ac-
ciones de formacion profesional sobre agricultura y ganaderia ovina, y la crea-
cién de juntas de regadio;

® | EADER (iniciativa comunitaria de la UE para dinamizar acciones de desa-
rrollo en medio rural), que permitio costear la creacion de unidades de turismo
rural, la animacién de circuitos turisticos en la sierra y el apoyo a algunas téc-
nicas de artesania local;

® INTEGRAR (programa cofinanciado por el Fondo Social Europeo para la
integracion de grupos sociales desfavorecidos), que respaldé financieramente
la construccion de equipamientos sociales para la infancia y la juventud y al-
gunas de sus actividades;

® Iniciativa Comunitaria de Empleo (Eje Youthstart) y Programa Nacional de
Escuelas Profesionales del Mercado Social de Empleo, para viabilizar acciones
de formacién destinadas a personas con dificultades de insercion en el mer-
cado de trabajo, en las esferas indicadas en la seccion 7.3., vinculadas a la agri-
culturay al desarrollo rural.

h) Unelemento preponderante de las estrategias de actuacion de los proyectos
fue, sin duda, la utilizacion de una metodologia de dinamizacién de actividades eco-
némicas, como base para un desarrollo sostenible de las comunidades en cuestion.
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Al respecto, tal como indicado, se respaldaron diversas actividades econdmicas
tradicionales, asi como nuevas y diversas iniciativas de divulgacion, comerciali-
zacion y certificacion de productos locales, y se organizaron algunas acciones de
formacion.

i) Paramaterializar las opciones metodolégicas indicadas, en la segunda etapa,
el equipo técnico tuvo una integracion interdisciplinaria, contando con un técnico
de cada una de estas disciplinas: ciencias sociales, animacién cultural (a tiempo
parcial), y gestion agraria.

Ademas, gracias a la articulacion del proyecto con otras intervenciones en las
mismas freguesias, se pudieron movilizar otros recursos humanos, contratados por
otros programas (y viceversa). Por otra parte, la I6gica de seleccion de los técnicos
no se baso tanto en el analisis curricular de cada candidato, sino mas bien en la
presentacion de «su proyecto» para la zona, lo que acrecentd las probabilidades de
gue se empefiaran.

Los «ingredientes» metodoldgicos mencionados se resumieron, al final, en la
opcidn estratégica que constituy6 el nacleo de todas las intervenciones en Sierra
de Aboboreira: crear una l6gica permanente de desarrollo local, integrando las di-
versas dimensiones (sociales, econdmicas, culturales, ambientales y politicas) del
bienestar de las comunidades locales.

7.5. Principales resultados obtenidos

Respecto a los resultados obtenidos, cabe sefialar varios aspectos positivos. Por
lo que atafie a la intervencion con los ancianos, es importante decir que, durante
el proceso de implantacion del servicio de ayuda domiciliaria, fue necesario, como
ya se dijo, llevar a cabo algunas acciones de sensibilizacion para que la poblacién
se percatara de los beneficios que podria aportarle tal servicio, lo que contribuy6
a que, posteriormente, fuera una de las iniciativas mas apreciadas. También hay
que subrayar la importancia que tuvo la construccién del Centro Comunitario,
donde muchos habitantes pasan hoy las tardes jugando a las cartas.

En cuanto a los resultados de las acciones destinadas a las generaciones mas
jovenes, importa destacar el valor afiadido que supuso la creacién del Centro de
Apoyo a la Infancia. Actualmente, este centro no logra satisfacer plenamente la de-
manda, por lo que empieza a plantearse la necesidad de transferirlo a un predio
mas grande. No obstante, y al igual que sucedid con la iniciativa de ayuda domi-
ciliaria, en este caso también fue necesario sensibilizar a madres y familias sobre
la dimensidn pedagdgica de este equipamiento, debido a las connotaciones nega-
tivas que se le atribuian (un mero «estacionamiento» de nifios). Respecto a esta ul-
tima iniciativa, también cabe destacar la introduccién de algunos habitos de higiene
y alimentacion que, por intermedio de los nifios y de la labor llevada a cabo con
las familias, pasaron a adoptarse sisteméaticamente.
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Resultados positivos también fueron las repercusiones de la creacién de dos fe-
rias: la Feria Anual de Ahumados, que contribuye actualmente al desarrollo local
de la sierra, debido a la revalorizacion de los productos locales y al creciente nu-
mero de personas que todos los afios atrae a esta zona; y la Feria Mensual de
Ganado, que permite que los productores estén al tanto del valor de su ganado, lo
gue tal como indicado, constituye una especie de bolsa de valores que impide la
explotacidn que solian practicar los comerciantes. Ambas ferias siguen funcio-
nando, a pesar de que el proyecto haya terminado, pues lacomunidad las hizo suyas
y asegura su continuidad.

Reforzando el desarrollo local de esta zona, recuérdese también que con el ali-
ciente del proyecto, se crearon dos casas de turismo rural y que se procedera a di-
vidir terrenos que, por las caracteristicas indicadas anteriormente, se prevé que
atraigan a nuevos residentes a la sierra, haciendo que regresen personas y familias
oriundas de sus freguesias.

Por lo que atafie al trabajo con los jovenes, todavia no se han alcanzado los re-
sultados previstos, porque la falta de otros incentivos econdmicos en la sierra hace
que, cuando surge la primera oportunidad, esta generacion se marche a otros si-
tios donde las oportunidades de disponer de mejores condiciones de vida son mas
evidentes. Por consiguiente, no se puede considerar que la intervencion del proyecto
haya conseguido de modo determinante retener a la poblacion joven en la sierra,
pero hay que decir que este aparente «fracaso» obedece en gran medida a la in-
existencia de una estructura de apoyo al empleo que sea mas dinamica que la que
ofrece el Centro de Empleo. Aun asi, cabe destacar la integracion de algunos jé-
venes en el trabajo asociativo, situacion que, en virtud de su pertenencia a la sierra,
contribuy6 considerablemente al mejor funcionamiento de las demas iniciativas
del proyecto.

Asimismo, en el capitulo de experiencias menos positivas, hay que recalcar la
dificultad encontrada para promover entre la poblacion local, una produccién méas
sistemaética de productos porcinos ahumados para la comercializacion, sector que,
debido a su calidad potencial, podria ofrecer la posibilidad de crear un importante
mercado econémico local.

Otro aspecto menos logrado, que es preciso sefialar, radica en las insuficiencias
de las relaciones de partenariado, ya indicadas, y fundamentalmente, en el ambito
de los entes locales que, a veces, se han disputado con las asociaciones las interven-
ciones en una misma comunidad para tener mayor protagonismo frente la pobla-
cidn, en lugar de apoyarlas y fomentar estrategias de actuacion conjunta. En algunos
casos, la articulacion entre diferentes servicios publicos fue insuficiente, lo que dio
lugar a una superposicién de actividades con el consiguiente desperdicio de recursos.

La deficiente cultura participativa de la poblacion puede explicar algunas li-
mitaciones de su compromiso con el proyecto, a pesar de algunos resultados inte-
resantes en lo que respecta a la apropiacion de las ferias locales por parte de la
comunidad. Al respecto, es fundamental invertir persistentemente en acciones de
educacion de la ciudadania.
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Por altimo, es importante destacar la importancia que tuvo para la ADESCO,
el proyecto de lucha contra la pobreza llevado a cabo, pues supuso el arranque de
la asociacién y permitié concretizar algunas iniciativas tales como la construccion
del Centro Comunitario, que fue el vehiculo privilegiado para dar visibilidad ins-
titucional al quehacer de dicha asociacion. Paralelamente, y mas alla de lo que sus-
tentaba la financiacion, la intervencion al amparo del Programa Nacional de Lucha
contra la Pobreza fue la fuerza motriz de una serie de iniciativas de desarrollo en
Sierra de Aboboreira.

Ahora bien, la falta de un proceso de evaluacion mas sistematico y formal
impidié una mejor apropiacion de estos resultados por parte de la asociacion y la
comunidad.

7.6. Perspectivas una vez terminado el proyecto

El proyecto de Aboboreira terminé en 1999, pero su intervencion en aquel es-
pacio geografico echo raices, y se prevé que con el proseguimiento de otras inter-
venciones, mayores sean sus frutos. Los equipamientos construidos tienen
asegurada la continuidad mediante los acuerdos concluidos con el Centro Regional
de la Seguridad Social, entidad que tuvo a cargo las primeras intervenciones en esa
zona. Por otra parte, algunos planteamientos, que nacieron de su propio funcio-
namiento, pueden contribuir a garantizar la respectiva viabilidad, sobre todo, en
el caso del Centro Comunitario. Las ferias, otras de las actividades iniciadas en el
ambito de aquella intervencion, actualmente, son organizadas y administradas por
la poblacion.

En la cadena de iniciativas fomentadas por los proyectos, en este momento, se
asiste al inicio de un proceso de division parcelaria que, a través de los métodos in-
dicados, intenta retener a la poblacion y atraer a otros habitantes a las freguesias
de la Sierra de Aboboreira. Esta preocupacion por parte del poder local, precisa-
mente con el objetivo de invertir la tendencia de despoblamiento, es ya uno de los
principales resultados de los proyectos que nos ocupan, pues traducen una mayor
sensibilizacion de estas entidades y forman parte de la definicion de nuevas estra-
tegias en favor del desarrollo local.

Ademas, siguen surgiendo nuevas iniciativas; por ejemplo, y una vez mas con
orientacién de la ADESCO, se prevé que la cooperativa, creada en el &mbito del
proyecto, pueda comenzar a rentabilizar por si misma la actividad de los productos
porcinos ahumados, procurando demostrar a la poblacién las ventajas econémicas
gue puede conllevar. En el ambito de esta nueva iniciativa, también se baraja la hi-
potesis de crear una red de productores, a quienes la cooperativa compraria los
cerdos para la produccién de dichos productos.

Al margen de estas intervenciones en la Sierra de Aboboreira, la ADESCO ha
previsto promover una operacion mas ambiciosa, que abarca a unas 20 freguesias

113



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN PORTUGAL

y cuyo objetivo fundamental es financiar algunos estudios a fin de propiciar ini-
ciativas innovadoras en el medio rural por los motivos que se resumen a conti-
nuacion.

a) Por un lado, se impone actualizar algunos datos de caracterizacion de la
zona, dado que la informacién bésica corresponde a los censos de 1991, que ademas
de la falta de actualizacién inevitable, tampoco recogen los resultados de la intro-
duccion de medidas tales como el ingreso minimo garantizado y otros proyectos
facilitados por los fondos estructurales comunitarios o los programas nacionales.

b) En segundo lugar, es fundamental estudiar las oportunidades de creacion
de empleo y de iniciativas econdmicas en medio rural y de montafia, para personas
no calificadas; por ejemplo, en el ambito del mantenimiento de caminos, arroyos
y regadios tradicionales, la limpieza del patrimonio, o incluso de formacién de con-
servadores del medio ambiente, entre otras actividades u ocupaciones probables en
diferentes tareas de interés comunitario, sin olvidar la posibilidad de rentabilizar
los productos y la artesania locales.

¢) Por Gltimo, mediante los estudios previstos, se pretende detectar las necesi-
dades de formacion en la agricultura y el medio rural, ya sea en areas tradicionales
o completamente nuevas y complementarias de las primeras.
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Capitulo 8 — Proyecto de educacion
para el desarrollo de S&o Torcato

8.1. Origen y contexto geografico y social

Este proyecto esta localizado en el nordeste rural del municipio de Guimaraes,
distrito de Braga, en la Regién Norte de Portugal (y en el area de influencia del li-
toral). A pesar de que el municipio de Guimaraes, desde hace mucho tiempo se ca-
racteriza por la presencia de diversas industrias, las freguesias abarcadas por el
proyecto se sitllan en su zona mas rural con una fuerte presencia historica de agri-
cultura tradicional.

No obstante, durante las Ultimas décadas se ha asistido a un significativo pro-
ceso de industrializacion, pues en esas freguesias se instalaron diversas fabricas,
principalmente de los sectores textil, confeccion y calzado. Se trata de industrias
basadas en la utilizacion intensiva de mano de obra barata y no calificada (sobre
todo jévenes y mujeres) que, por lo general, producen para la exportacion y, en
muchos casos, estan subordinadas a grandes empresas multinacionales o a co-
merciantes exportadores.

De ahi que la situacién cambiara radicalmente en esa zona del municipio,
siendo la categoria de obrero de fabrica la situacién mas frecuente de insercién
profesional de los residentes. Aun asi, no disminuy6 la presencia de la agricultura
de subsistencia que (a veces, paralelamente, con el pequefio comercio) se mantuvo
como fuente principal de ingresos para completar la actividad profesional prin-
cipal, debido a los bajos salarios que se pagan.

Esta es una situacion tipica de esa region del pais y que se funda en factores so-
cioculturales muy arraigados, de los que forman parte el fuerte peso de la pequefia
propiedad agricola (minifundio), la tradicion de la produccion y la organizacion fa-
miliares, y la dispersion territorial de los procesos de urbanizacién e industrializa-
cién, compatibles con la permanencia de pequefios huertos y terrenos agricolas
(fendbmeno que se ha dado en llamar urbanizacion e industrializacién difusas).

Este cuadro sociocultural de pluriactividad es, naturalmente, el mas favorable
para las ramas de actividad citadas, pues permite a los empleadores pagar salarios
bajos y disponer de una mano de obra abundante y poco reivindicativa. Por lo
tanto, no es de extrafiar que esa region sea, desde hace mucho, una de las mas
aquejadas por los procesos de deslocalizacion y relocalizacién industrial de las em-
presas nacionales y multinacionales, que operan en estas ramas de la exportacion,
en busca de factores de competitividad, basados en la mano de obra baratay en la
reduccion de costos (incluyendo los indirectos, sociales y ambientales).
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También, debido a las caracteristicas socioculturales indicadas, se han dado
indices de fracaso y desercion escolar més altos que la media nacional en la po-
blacién infantil y juvenil, dado que existe el estimulo y la necesidad familiar de
poner rapidamente a «rendir» la capacidad de trabajo de esos nifios, adolescentes
y jévenes. Hay incluso un dicho popular que reza: «el trabajo del nifio es poco, pero
quien no lo aprovecha es loco».

Por lo tanto, esa necesidad y esa tradicién cultural — asociadas a la falta de al-
ternativas de aprendizaje de otras competencias escolares y/o profesionales, mas
atractivas que las que ofrece el sistema formal de ensefianza — estimulaban la in-
corporacion muy temprana (trabajo infantil) y precaria en el mercado de trabajo,
incluido el trabajo que se hacia en el propio hogar, enredado en una marafia com-
pleja de subcontrataciones y de formas econdmicas diversas, muchas de ellas de
economia sumergida.

Este cuadro de gran vulnerabilidad social amplificé los efectos de los procesos
de reestructuracion industrial operados en la zona, sobre todo en la década de 1980,
a raiz de la apertura de los mercados, la mundializacion de los cambios y la consi-
guiente concurrencia de paises que disponen de mano de obra todavia mas barata
(como los de Asia sudoriental). Por todo ello, y a pesar de las compensaciones que
proporcionan la agricultura de subsistencia y los pequefios comercios locales (que,
habitualmente, generan bajos ingresos), comenzaron a detectarse diversos pro-
blemas sociales, ya que en una poblacidn de por si debilitada por las peculiaridades
descritas, aumentaron significativamente el nimero de desempleados de larga du-
racién y las situaciones de precariedad en el mercado de trabajo.

Paralelamente, se constatd la inexistencia o insuficiencia de respuestas sociales
ante las situaciones descritas y otras asociadas a éstas, tanto en el &mbito de equi-
pamientos y servicios — sobre todo de ayuda a la infancia, a las familias y a la ter-
ceraedad —como en el &mbito de la formacién profesional y la creacién de empleos
alternativos. Por otro lado, completaba este cuadro un creciente deterioro am-
biental, debido a la total despreocupacién de los empresarios locales al respecto
(sobre todo la industria textil y del calzado que son sumamente contaminantes,
en particular, para los cursos de agua) incrementada por la falta de una legisla-
cion eficaz.

Ante estas situaciones, en que se agravaban y multiplicaban los casos de po-
breza y exclusién social, los técnicos locales de accién social (dependientes del
Centro Regional de la Seguridad Social de Braga) y la Camara Municipal de
Guimaraes decidieron presentar una candidatura al Programa Nacional de Lucha
contra la Pobreza — Region Norte, de la cual naci6 el «Proyecto de educacion para
el desarrollo», que comenz6 en 1988. En un principio, abarcé tres freguesias
(Gominhées, Gongca y S8o Torcato) de la zona nordeste del municipio de
Guimardaes, y luego, se amplié, abarcando 16 freguesias, a partir de 1991. Ademas,
el proyecto se prolong6 hasta 1999. Dado que muchas de sus actividades mas di-
vulgadas se desarrollaron a partir de la freguesia de Sao Torcato, también se le co-
noce como «Proyecto de Sao Torcato».
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Siendo el objetivo principal, la busqueda de respuestas para los problemas de
pobreza y exclusion social existentes en las freguesias abarcadas, la opcion cen-
tral del proyecto fue desarrollarlo a partir del area de educacion, como indica su
propio nombre, puesto que los problemas de analfabetismo, desercién y fracaso
escolar, asi como de las bajas calificaciones, se consideraban la raiz de muchos
otros problemas.

8.2. Objetivos y principios de accion

Los objetivos y los principios orientadores de las acciones del Proyecto de edu-
cacion para el desarrollo fueron evolucionando a lo largo de sus 11 afios de dura-
cién (1988-1999). De esta forma, el objetivo mas inmediato y urgente, es decir,
invertir el proceso de empobrecimiento y exclusion social de algunas familias, for-
zosamente, hizo que se incluyera el objetivo de prevenir situaciones de ese tipo. A
su vez, este Ultimo se fue convirtiendo paulatinamente en el fomento de un desa-
rrollo integral, participativo y autosuficiente de base local, siendo la educacién el
vector estratégico de todo el proceso. Por lo tanto, se puede decir que, genérica-
mente, los objetivos mas importantes del proyecto se centraron en

a) elfomento del desarrollo local de las freguesias abarcadas, como método idéneo
para disminuir y prevenir la pobreza y la exclusion social, valorizando los re-
cursos endégenos, y por ello,

b) en el fortalecimiento de las competencias asociativas y educativas de los habi-
tantes de esas freguesias, considerados sujetos de su propio proceso de eman-
cipacion y desarrollo, y reconociendo a tales efectos, la importancia de la
informacion y la disponibilidad de recursos de formacién y educacion.

De estos objetivos dimanaron los principios de accién, enumerados a conti-
nuacion, utilizando la terminologia adoptada en el ambito del proyecto, que se ex-
plica en la seccion 8.4., en lo que respecta a las correspondientes opciones
metodoldgicas.

® Principio de endogeneidad, para tratar de desarrollar las capacidades de la co-
munidad en materia de diagnéstico de sus necesidades, definicién y estructu-
racion de soluciones, y organizacion y direccion de las actividades.

® Principio de fomento del desarrollo integral, para articular constantemente las
dimensiones culturales, econémicas y sociales de la vida en sociedad.

® Principio de interdisciplinariedad organica y metodoldgica, para dar prioridad
al establecimiento de partenariados entre instituciones, servicios publicos, aso-
ciaciones y organizaciones no gubernamentales, y utilizar en forma metodo-
I6gica los conocimientos sobre distintas disciplinas.
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® Principio de articulacion multiple, para intentar combinar la ayuda de las dife-
rentes iniciativas, proyectos y programas, multiplicando sus impactos y efectos.

® Principio de investigacion participativa, para que la realizacion de las diferentes
iniciativas fuera objeto de un constante proceso de verificacion y evaluacion
formativa.

8.3. Etapas e intervenciones principales

Se puede decir que en la vida del Proyecto de educacion para el desarrollo hubo
tres grandes etapas que abarcaron los siguientes periodos: 1988-1991, 1991-1993 y
1994-1999. La primera correspondi6 al aprendizaje de estos procesos, dado que en
cierta medida, esta experiencia fue pionera en el &mbito de los proyectos de lucha
contra la pobreza, no sélo porque fue uno de los primeros proyectos en este campo,
sino también por tratarse de una iniciativa compartida por dos entidades publicas:
el Centro Regional de la Seguridad Social (administracion publica central) y la
Camara Municipal de Guimaraes (administracion publica local). También se ca-
racteriz6 por la manera en que se abordé a la poblacion y a los servicios que de-
bian participar en este proceso de desarrollo local, integral y sostenible. Asimismo,
una de sus peculiaridades fue desarrollar estrategias en dos direcciones, a saber:

® realizacion de actividades de ayuda a la infancia, para suplir las carencias de-
tectadas en el &mbito de equipamientos y servicios, y

® sensibilizacién de organizaciones y entidades publicas y privadas que, a través de
sus acciones, pudieran concurrir en ese mismo objetivo, es decir, mejorar las
condiciones de vida de la poblacion.

La segunda etapa transcurrio entre 1991y 1993, promovida ain en partenariado
por las dos entidades indicadas, pero habiéndose ampliado su ambito territorial a
16 freguesias del municipio: Abacdo, Arosa, Atdes, Calvos, CastelBes, Cerzedo,
Gémeos, Gominhaes, Gonga, Meséo, Pencelo, Rendufe, Sdo Lourenco, S&o Torcato,
Selhoy Vila Nova de Infantas. Mas alla del ambito geogréfico, también se ampliaron
las actividades para dar cabida a jovenes y ancianos (ayuda domiciliaria), para quienes
los equipamientos y servicios eran insuficientes, o simplemente no existian.

En esta etapa, se promovieron mas iniciativas de caracter lidico-cultural para
nifios y jovenes con miras a hacer bajar las tasas de fracaso y desercion escolar, y
aumentar las competencias en diversas ramas (culturales, artisticas, tecnoldgicas,
etc.). También se consiguié consolidar los partenariados que se habian venido esta-
bleciendo, lo que reforzé el caracter integral de la intervencion. En esta etapa tam-
bién nacié, en 1994, la Asociacion para el Desarrollo de las Comunidades Locales,
institucion de solidaridad social, que paso a ser la entidad promotora del proyecto
en la Ultima etapa (1994-1999), liberandolo del peso institucional de sus comienzos.
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En la tercera etapa, el proyecto consolidé su caracter local (debido a la creacion
de la citada asociacion) y ampli6 sus esferas de intervencidn, incorporando el apoyo
a las familias y la dinamizacion de actividades econémicas, al tiempo que proseguia
y consolidaba las actividades iniciadas en los campos de formacién, educacién, in-
formaciény cultura para nifios, jovenes y adultos, y la accion social con los ancianos.

Las principales acciones llevadas a cabo durante estas tres etapas pueden di-
vidirse en cuatro ambitos (infancia y juventud; apoyo a las familias; vejez, y eco-
nomia local), con diferentes énfasis a lo largo de cada una de ellas, como ya se
indico, y de las que destacan naturalmente, las relacionadas con la opcion estraté-
gica del proyecto, es decir, la intervencion en las esferas de educacion y la labor con
nifios y jovenes, que se desarrollaron durante todo el periodo que nos ocupa.

a) En el ambito de la educacion y la labor con nifios y jovenes (desde el inicio):

® organizacién de acciones de educacion compensatoria y extraescolar, incluidos
cursos de alfabetizacién para jovenes y adultos, combinados con acciones de
formacion preprofesional y profesional en diversas disciplinas: bordado tipico
de Guimardes; modelado; ajuste de maquinas de corte y confeccion; elabora-
cién y preparacion de alimentos; ajuste de maquinas de calzado; mecanica de
automaviles; electricidad; informatica; multimedia; construccion civil; pueri-
cultura; educacion para la salud, etc.;

® creacion de una hemeroteca-mediateca didactica, para poner a disposicion ma-
terial informativo (libros, periddicos y revistas) y didactico (en soporte de CD-
ROM) y equipamiento audiovisual e informético, que sirviera de apoyo a las
acciones educativas, y donde también se organizaban debates, exposiciones y
acciones de formacion;

® creacién de un Centro de Recursos, para asesorar e informar a instituciones y
agentes que desarrollaban actividades en el ambito del proyecto o relacionadas
con él (entre otros, escuelas, jardines de infantes, juntas de freguesia y asocia-
ciones), ademas, en el local se organizaban talleres de expresiones ltdicas y cul-
turales (dramaticas, plasticas, musicales, etc.);

® creacion en una de las freguesias, de un centro de animacion para nifios y jo-
venes, destinado a actividades de tiempo libre con biblioteca, video, cine, or-
denadores, relatos y cuentos, exposiciones, expresion plastica, etc.;

® organizacion de un proyecto de animacion ladicay cultural (Proyecto Ludonima),
para ofrecer, principalmente, a los nifios con més carencias de los medios ru-
rales de otras freguesias, el acceso a las siguientes actividades: expresion plastica
(dibujo, pintura y modelado); arte dramaético (juegos de exploracion corporal,
de la voz, el espacio, los objetos y el lenguaje verbal y gestual); expresién mu-
sical (voz e instrumentos); paseos, visitas de estudio y colonias de vacaciones;

® organizacién de las Jornadas de Juventud y Teatro, que abarcan espectaculos
teatrales, competiciones deportivas, actuaciones musicales, paseos a pie y en

119



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN PORTUGAL

bicicleta, deportes de riesgo, exposiciones, debates y mesas redondas, talleres
de artes plasticas, edicién de libros, etc., para presentar e intercambiar cono-
cimientos y experiencias, y

® creacion de un Centro de Acogida para Nifios y Jovenes sin un entorno fami-
liar saludable.

b) En el ambito del apoyo a las familias (desde el inicio, pero sobre todo en la
tercera etapa):

® creacion de la Oficina de Acompafiamiento y Apoyo a las Familias, para la de-
teccion y acompafiamiento de familias y nifios en situacion de riesgo de ex-
clusion social, que comprenden dos areas de intervencion: escolar y psicosocial.

c) En el &mbito de apoyo a la vejez (a partir de la segunda etapa):
® creacion de un servicio de ayuda domiciliaria en las diversas freguesias.

d) Enelambito de dinamizacion de la economialocal (a partir de la tercera fase):

® organizacién, a partir de 1994, de una feria anual, la Feria de la Tierra, donde
se exponen, se promueven y se venden productos locales, sobre todo agricolas
y artesanales.

8.4. Opciones metodoldgicas y condiciones
de realizacién

Dadas las caracteristicas y los objetivos del Proyecto de educacion para el de-
sarrollo, descritas anteriormente, se adoptaron diversas metodologias de actua-
cién en el transcurso del mismo, muchas veces en forma conjugada, en consonancia
con la aplicacidn de los principios de actuacién mencionados en la seccién 8.2. A con-
tinuacion, se indican aquellos que condicionaron preponderantemente tanto su ma-
terializacién como sus resultados.

a) Antes que nada, cabe sefialar que, tal como indicado, la educacion fue el
vector estratégico de las intervenciones del proyecto, considerando que la respuesta
a los problemas de pobreza y exclusién social se basaba, fundamentalmente, en la
emancipacion y el desarrollo de los propios excluidos mediante una mayor con-
cienciacion y el fortalecimiento de sus competencias, es decir, de su capacidad de
accion como ciudadanos, en el sentido mas amplio del término empowerment. En
ese sentido, la educacion de adultos fue tomando como referencia a Paulo Freire (y
su «pedagogia del oprimido»), una de las metodologias usadas para la promocién
de las poblaciones y de su desarrollo (local), por lo que varias de las acciones lle-
vadas a cabo se centraron en esa légica (véase seccion 8.3.).
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b) De ahi, la utilizacidon de metodologias inherentes al principio estratégico de
endogeneidad, ya enunciado, que radica en incentivar las formas de autodiagnds-
tico y de autonomia de las respuestas por parte de la propia comunidad. Esta prio-
ridad de las dinamicas enddgenas implica consolidar las l6gicas asociativas y de
base comunitaria desde una perspectiva de desarrollo local.

Por consiguiente, se dio prioridad a metodologias que incentivaran la partici-
pacién, utilizando formas de auscultacion directa de las poblaciones para que éstas
indicaran sus necesidades y aspiraciones, lo que implica una gran proximidad y
«complicidad» (incluso afectiva) entre los técnicos y la comunidad, y su participa-
cién en las actividades realizadas; se discutio siempre directamente con los intere-
sados, la organizacion de las iniciativas, al igual que su evaluacion, estableciendo
una relacién informal y permanente con los residentes de las freguesias y con
quienes participaban en las distintas actividades organizadas en el &mbito del pro-
yecto. Ahora bien, en muchos casos, esa participacion se limitd a una buena adhe-
sién a las propuestas de los técnicos y no a la propia capacidad de proponer y
organizar soluciones, principalmente porque en estas comunidades nadie estaba
acostumbrado a tener un protagonismo activo.

c) También se procuré aplicar metodologias de desarrollo integral, combinando:

® actividades de diversas areas (educacién, cultura, ocio, accion social y eco-
nomia), como se puede constatar en la lista de las acciones llevadas a cabo,
dando un mayor peso estratégico a las acciones de educacién y formacion;

® |a participacién de diversas generaciones (de nifios a ancianos, pasando por
jévenes y adultos), poniendo un claro énfasis en los grupos mas jovenes;

®  recursos y perspectivas de diversas instituciones y organizaciones de base o de
intervencion local (véase parrafo siguiente);

® conocimientos y competencias de diversas disciplinas como se deduce, en par-
ticular, de la descripcidn de las actividades destinadas a nifios y jévenes (véase
parrafo siguiente), y

® proximidad y convivencia (mas informales), por un lado, y competencia y pro-
fesionalismo (mas formales), por el otro, en las relaciones entre los técnicos y
la poblacién, tal como indicado anteriormente.

Los resultados no siempre estuvieron a la altura de las intenciones, pero es im-
portante tener en cuenta que estas (nuevas) metodologias tropiezan con muchas
resistencias culturales, profesionales e institucionales de largo arraigo, por lo que
hace falta tiempo para que prosperen.

d) En cuanto al principio de interdisciplinariedad organica y metodoldgica, su
principal pilar fue el trabajo en partenariado, puesto que la movilizacién de dife-
rentes instituciones, organizacionesy servicios para articular actividades y recursos,
fue una de las opciones mas preconizadas y un logro planteado desde el inicio (véase
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seccion 8.3.). En gran medida, y como ya se vio, la estrategia de desarrollo integral
también se baso en este pilar.

Envirtud de la naturaleza del proyecto, los asociados que mas participaron desde
el comienzo de las acciones fueron tres: el Centro Regional de la Seguridad Social,
la Camara Municipal de Guimaraesy la Direccién Regional de Educacion del Norte.
A partir de 1994, la Asociacién para el Desarrollo de las Comunidades Locales paso
a ser la entidad promotora y, por ende, uno de sus principales asociados. No obs-
tante, fueron muchas maés las instituciones que participaron en las diversas acciones,
a saber: juntas de freguesia; escuelas locales; servicios publicos locales y regionales
de las areas de juventud, agricultura, empleo, formacién profesional, salud y pro-
teccién de menores; asociaciones locales de diversas clases, fundamentalmente, de
vocacion social, recreativa y cultural; radios locales y otros medios de comunicacion
locales; pequefias y medianas empresas del municipio, e institutos universitarios.

Las diversas acciones, al igual que su continuidad (véase seccion 8.6.), sélo
fueron viables gracias a una amplia red de ayudas de diverso tipo, a pesar de que
muchas de ellas fueron episodicas. Aun asi, fue una experiencia de articulacion,
gue creb nuevos habitos de accién conjunta, lo que se tradujo, por ejemplo, en el
reconocimiento del Centro de Recursos como estructura de interés y uso coman.
El principio de accion, indicado anteriormente, conllevd también la articulacion
metodoldgica en la realizacion de las actividades y los conocimientos y compe-
tencias en diversas disciplinas que poseian los distintos asociados, tal como se des-
prende de la descripcién hecha en la seccién 8.3.

e) lgualmente importante para la movilizacion de recursos y la realizacion de
las acciones fue la aplicacién metodoldgica correspondiente al denominado prin-
cipio estratégico de articulacién multiple, que completa el marco trazado por el
PNLCP, no s6lo mediante ayudas de las diversas instituciones mencionadas (fi-
nancieras, técnicas o de servicios, humanas, informativas y de conocimiento) y de
los programas e iniciativas nacionales o de la UE, sino también del cruce y la ar-
ticulacion de las diversas actividades. Por lo que atafie a los programas, cabe des-
tacar lo que sigue:

® programas nacionales de actividades con nifios (Programa Ser Nifio); acciones
de formacion profesional (Programa de Formacién Profesional Especial); con-
solidacién del Centro de Recursos (ayudas en recursos de educacién y forma-
cién), programas para los grupos mas excluidos (Programa de Ingreso Minimo
Garantizado), y

® programas cofinanciados por la UE para grupos sociales desfavorecidos (pro-
grama INTEGRAR) y acciones de formacién profesional para personas con
bajo nivel de escolaridad (Iniciativa Comunitaria Empleo ADAPT).

f) Por altimo, la opcién de una metodologia de investigacion y accion partici-
pativa a lo largo de todo el proyecto fue, desde siempre, claramente afirmada y
aplicada, y se bas6 fundamentalmente en:
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® procesos permanentes de autoevaluacién y supervisién de las acciones, por
parte de los equipos técnicos;

® |a participacién de la poblacion en estos procesos de manera informal o me-
diante reuniones;

® |os partenariados establecidos con el Instituto de Estudios de la Infancia de la
universidad de la regién y un instituto universitario de Porto, a fin de pro-
mover proyectos de investigacion y evaluacion de las actividades llevadas a cabo
en el &mbito del proyecto, principalmente, en las areas de educacion, infancia
en general, y formacion profesional, y

® la utilizacion de todos esos elementos de cara a la formacion de los técnicos y
a los reajustes a operar en las orientaciones y las actividades del proyecto.

La evaluacién con estos componentes de investigacion y formacion que,
ademas, conté con la participacién de todos los interesados (técnicos, integrantes
de los partenariados y poblacién), se consideré un elemento decisivo de la con-
cepcién, planificacidn y correccidn de las acciones, y hasta de la mejor adecuacion
de las mismas a las necesidades y aspiraciones de la comunidad.

8.5. Principales resultados obtenidos

Uno de los mas importantes resultados intermedios del Proyecto de educacion
para el desarrollo fue la creacién, en 1994, de la Asociacion para el Desarrollo de las
Comunidades Locales, que establecié las condiciones para dotar de autonomia a las
dindmicas en curso. De esta manera, también se pudo ampliar y diversificar las ac-
tuaciones destinadas a personas y grupos en situacion de pobreza y exclusion social,
asi como a las freguesias abarcadas, lo que se tradujo por una disminucién de la in-
cidencia de esos procesos de desventaja social. Por otro lado, el proyecto facilité la
credibilidad, visibilidad y aceptacion de la Asociacién por parte de las poblaciones
locales y los asociados, abriendo nuevos horizontes para sus intervenciones futuras.

Otros efectos importantes del proyecto, reconocidos por los propios asociados,
fueron las experiencias de partenariado y articulacién entre instituciones publicas
y privadas de ambito nacional, regional o local, en multiples campos. De ahi que
se abrieran vias de actuacién conjunta para el futuro, no sélo en la zona que nos
ocupa ya que también hubo «contagios» en otras zonas, principalmente, en lo que
se refiere a:

® |a colaboracion estrecha entre las instituciones y los servicios publicos de ac-
cién social, salud, educacién, juventud, empleo y poder local, més involucrados
en el proyecto;

® lamovilizacién de actores locales que, mediante sus intervenciones, individuales
o institucionales, podran contribuir a mejorar las condiciones de vida de las
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poblaciones, siendo protagonistas importantes del desarrollo local: presidentes
de juntas de freguesia, parrocos, profesores, dirigentes de asociaciones, empre-
sarios, etc., y

® lacolaboracion de institutos universitarios, que acercaron el conocimiento (in-
vestigacion) a las realidades sociales concretas (accion) acrecentando su efi-
cacia en la basqueda de soluciones de desarrollo para las comunidades locales.

Las intervenciones en términos de equipamientos y servicios para los grupos
de tercera edad y la conclusién de un acuerdo de cooperacién para la prestacion
de servicios de ayuda domiciliaria también fueron evaluados positivamente por las
entidades participantes.

Pero, indudablemente, la gran obra del proyecto fue promover con eficiencia
el acceso de las poblaciones desfavorecidas a los recursos de educacion y forma-
cién, ampliando competencias y calificaciones y, por ende, su capacidad de inter-
vencién y su autonomia en cuanto ciudadanos.

Ahora bien, estos resultados positivos no implican que sélo haya habido prac-
ticas idoneas. De hecho, estas practicas siempre seran de caracter provisional e in-
completas, dado que los procesos de educacién y formacion no terminan nunca.
Ademas, la autonomia de la poblacién y la participacién de diversos asociados no
se logran facilmente y exigen mucho mas tiempo de lo que dura un proyecto que
experimenta avances y retrocesos, victorias y derrotas. No obstante, tal como se se-
fald, en esta caso, ya hay algunos resultados palpables.

8.6. Perspectivas una vez terminado el proyecto

Las intervenciones para el desarrollo de la zona no se interrumpieron cuando
terminé el proyecto, ya que la Asociacién, entidad promotora de la Gltima etapa,
procurd dar continuidad a casi todas las acciones realizadas a lo largo de sus 11
anos. A tales efectos, las relaciones de partenariado y las ayudas movilizadas en el
transcurso del proyecto fueron fundamentales, ya que las organizaciones locales
y/o los servicios publicos asumieron la corresponsabilidad de esa continuidad.
Citemos algunos ejemplos.

® Las acciones de educacién y formacion, en el ambito de la ensefianza com-
pensatoria, prosiguen mediante la colaboracion entre la Asociacion y los ser-
vicios locales competentes del Ministerio de Educacion.

® | a hemeroteca—mediateca y el Centro de Animacion de una de las freguesias
funcionan como centros juveniles con apoyo del Centro Regional de la
Seguridad Social.

® ElCentro de Recursos se incorporara a la Red Nacional de Centros de Recursos
de Conocimiento.
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® Las actividades ludicas y de animacién en medio rural prosiguen como activi-
dades de tiempo libre y son respaldadas por el Centro Regional de la Seguridad
Social y, lo mismo ocurre con la ayuda domiciliaria para ancianos.

La Asociacion sigue organizando Jornadas de Juventud y Teatro.

El Centro de Acogida de Nifios y JOvenes de familias en situacion de riesgo
cumple la funcién de «minihogar» en el ambito de la seguridad social.

® La Feria de la Tierra es organizada por la Asociacion con apoyo de la Zona
de Turismo de Guimaraes.

Por consiguiente, y contando alin con el compromiso de la poblacién, se ha lo-
grado mantener la dinamica de desarrollo iniciada con el proyecto.
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Capitulo 9 - Proyecto de Quinta do Mocho:
Desarrollar, Acoger y Reactivar (DAR)

9.1. Origen y contexto geografico y social

La zona denominada Quinta do Mocho era un conjunto de 12 edificios de va-
rios pisos sin terminar, situados en la localidad de Sacavém, Municipio de Loures,
al norte de la ciudad de Lisboa y que forma parte de su area metropolitana. Se tra-
taba de edificios, la mayoria de mas de 10 pisos, que se estaban construyendo en
una zona de la antigua Quinta do Mocho, cuando tras la Revolucién del 25 de abril
de 1974 en Portugal, la empresa de construccién tuvo algunos problemas finan-
cieros y se vio obligada a suspender las obras.

Durante ese periodo posrevolucionario, eran muy frecuente las ocupaciones
ilegales de casas vacias, principalmente en los barrios suburbanos de la periferia
de la ciudad de Lisboa, por parte de familias y personas con problemas de vivienda
que antes vivian en barracas. Ademas, sobre todo en 1975 y 1976, pero también
después de esos afios, volvieron a Portugal muchas familias residentes hasta en-
tonces en las ex colonias portuguesas de Africa que se habian ido independizando
después de 1974 (véase seccion 2.1.).

También por ese entonces, debido a la falta de oportunidades de empleo en los
nuevos paises (sobre todo, en Cabo Verde y Santo Tomé y Principe); los problemas
de inseguridad surgidos en algunos de ellos (como fue el caso de Angola cuando
estall6 la guerra civil entre los movimientos de liberacion angolefios); la tradicion,
desde los afios 60, de utilizar trabajadores caboverdianos en Portugal, y el mito de
la emigracion hacia Europa, la afluencia de inmigrantes oriundos de los paises
africanos de lengua oficial portuguesa (conocidos por la sigla PALOP) aument6
considerablemente en Portugal, durante la segunda mitad de la década de 1970 y
toda la de 1980.

A raiz de lacombinacién de todos esos factores, muchos inmigrantes africanos,
solos o con su familia, tuvieron dificultades para encontrar alojamiento, por lo que
ocupaban casas vacias, cualesquiera que fueran las condiciones de habitabilidad,
o0 bien, se hacinaban en viviendas o construian clandestinamente barracas en los
terrenos «disponibles» en torno a Lisboa (&rea metropolitana).

Dado que en la mayoria de los casos habian venido a trabajar en la construc-
cién civil, ellos mismos se encargaban de la construccion o de las pequefias obras
de las casas, después de su jornada de trabajo y los fines de semana. Esto fue lo que
ocurri6 en la Quinta do Mocho, donde también se instalaron migrantes internos de
Portugal. A pesar de que la mayoria de los edificios no eran mas que una estructura
de ladrillos y cemento — sin acabados, sin instalaciones sanitarias, sin proteccion en

127



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN PORTUGAL

balcones y escaleras, con las fosas de los ascensores abiertas y sin saneamiento ba-
sico (desagties al raso), electricidad, agua, calles pavimentadas, etc. — fueron ocu-
pados ilegalmente, entre finales de los afios 70 y principios de los 80, principalmente
por inmigrantes de Angola, Cabo Verde, Guinea Bissau, y Santo Tomé y Principe.

En la década de 1990, en el «barrio» habia casi 680 hogares, es decir, entre
3.500 y 4.000 personas. Las condiciones de habitabilidad y seguridad (a pesar de
algunas mejoras introducidas, ilegalmente, por los propios ocupantes y toleradas,
cuando no incentivadas y aceptadas por las autoridades publicas) eran practica-
mente nulas. Sobre todo en los primeros tiempos, se acostumbraba tirar la basura
y otros desperdicios por las ventanas (a falta de contenedores y cuartos de bafio),
desde los pisos mas altos. También eran frecuente las caidas (desde los balcones o
en las fosas de los ascensores), algunas mortales (de nifios principalmente), y los
accidentes provocados por las instalaciones clandestinas de electricidad.

Situada en una zona suburbana que, en gran medida, sirve de «dormitorio» a
la ciudad de Lisboa, la Quinta do Mocho contrastaba enormemente con los ba-
rrios vecinos que, a pesar de sus caracteristicas suburbanas, disponian de condi-
ciones de habitabilidad consideradas normales, y con cuyos habitantes estallaban
frecuentemente tensiones y conflictos.

Por todo lo antedicho, la Quinta do Mocho se convirtié en una auténtica
mancha de pobreza urbana con contornos muy graves. Mas all& de los problemas
habitacionales y ambientales, ya descritos, las situaciones de pobreza y exclusion
social y con riesgo de marginacion social revestian también otras formas de natu-
raleza socioecondmica y cultural:

® Dbajos niveles de escolaridad y calificacion profesional, o que en el caso de los
adultos significaba vinculos laborales precarios y sin calificacion, asi como fre-
cuentes situaciones de desempleo, lo que implicaba bajos ingresos;

e falta de acceso a derechos sociales basicos, como la seguridad social, debido a
la ilegalidad (de residencia y/o de trabajo) en la que muchos se encontraban;

® presencia de una importante economia sumergida, vinculada a la droga y la
prostitucion;

® graves problemas sociales, relacionados con las situaciones indicadas en el pa-
rrafo anterior e incluso, en algunos casos, con el alcoholismo y las enferme-
dades infecciosas y contagiosas;

® altas tasas de fracaso y desercion escolar debido, en parte, a la falta de dominio
de la lengua portuguesa;

® muchos nifios en situacion de riesgo, abandonados en la calle, solos en casa
con la puerta trancada o cuidados por nifieras clandestinas (vecinas) sin las
condiciones habitacionales, econémicas y sociales para ello, y

® estallido de tensiones y conflictos entre los diferentes grupos étnicos.

A finales de los afios 80 y principios de los 90, la Quinta do Mocho represen-
taba un problema social y habitacional gravisimo, sin soluciones en vista, simbolo
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de la inercia paralizante de la burocracia, el legalismo oficial, la incapacidad de dia-
logo v las dificultades para delimitar la esfera de competencias del poder central y
el poder local, respectivamente. Por mas de una década, esas poblaciones fueron
practicamente abandonadas a su suerte. Las excepciones fueron;

® |as técnicas de accidn social del Centro Regional de la Seguridad Social de
Lisboa, servicio local de Sacavém, que de vez en cuando se trasladaban al ba-
rrio para prestar atencién social y acompafiamiento en algunas de las situa-
ciones mas graves;

® lastécnicas de los servicios locales de salud (Centro de Salud) que, con mayor fre-
cuencia, procuraban acompafiar los graves problemas de salud publica existentes
en el barrio, vacunando y atendiendo consultas generales en un puesto movil.

Por otro lado, la Camara Municipal de Loures también habia tomado con-
tacto con esa realidad y manifestado la voluntad de intervenir de alguna forma,
para lo cual comisiond a un grupo de sociélogos, un estudio descriptivo y de diag-
naéstico del barrio. Pero, en general, esas presencias y acciones eran esporadicas y
aisladas sin que hubiera una intervencion de fondo, sistematica y a partir del propio
barrio y sus residentes. Técnicos y acciones surgian del exterior (de fuera hacia
dentro) y habia muchas reticencias y dudas en cuanto a una presencia mas asidua,
porque el barrio tenia fama de peligroso.

A pesar de todo, a partir de estos primeros contactos y de la sensibilizacion y
caracterizacion resultantes de ellos, asi como de la divulgacion que los medios de
comunicacion social iban haciendo de la situacion, calificandola de «escandalo so-
cial», se dieron las condiciones para establecer proyectos de intervencion sistema-
ticos, coherentes y de larga duracion. El primer paso en esa direcciéon fue la
presentacion de una candidatura al Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza
— Region Sur, por parte de la Fundacion Vivienda y Sociedad, institucion privada
sin fines de lucro, que habia iniciado algunas acciones en el barrio ante la situa-
cion alli existente. De esta candidatura nacié en 1996, el primer proyecto de lucha
contra la pobreza de Quinta do Mocho, denominado «Operacion integral de de-
sarrollo local y alojamiento», que se dio por terminado en 1999.

Entretanto, dada la naturaleza y la gravedad de las condiciones habitacionales
y sociales de este barrio, que exigia soluciones estructurales, mas alla de las que pu-
dieran ser impulsadas por el PNLCP, en 1997, se cre6 una Comision Interministerial
con este Unico cometido.

En el transcurso de su labor, se fueron creando las condiciones para el futuro
realojamiento de la poblacién del barrio y se decidié continuar con una interven-
cién social integral para hacer frente a los problemas existentes.

Al respecto, fue presentada una nueva candidatura al PNLCP, de la que re-
sulto, en 1999, el segundo proyecto de lucha contra la pobreza de Quinta do Mocho,
el proyecto Desarrollar, Acoger y Reactivar (DAR) cuya entidad promotora fue la
Asociacion Vida Cristiana Filadelfia, institucion religiosa de vocacion social, y
que termind en 2001.
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9.2. Obijetivos y principios de accién

La finalidad principal de las intervenciones llevada a cabo en los ultimos cinco
afos, en el barrio de Quinta do Mocho, en el ambito del Programa Nacional de
Lucha contra la Pobreza e incluso en el marco de la Comision Interministerial, fue
mejorar la calidad de vida de la poblacion y prepararla para el realojamiento. En la
etapa del primer proyecto, se pretendio sobre todo:

o profundizar en el diagnéstico del barrio;
® granjearse la confianza de la poblacion, y

® garantizar una presencia y una intervencion mas permanentes del equipo téc-
nico en el barrio.

Posteriormente, con el segundo proyecto, los objetivos, definidos por la Comision
Interministerial, y asumidos por la entidad promotora, fueron los siguientes:

a) iniciar un proceso de partenariado y participacion entre entidades, técnicos y
poblacion, adecuando el proyecto a las caracteristicas y necesidades de esta Ul-
tima (a la vez como objetivo en si y como estrategia de apoyo a otros objetivos);

b) crear condiciones favorables para la integracion social y profesional de per-
sonas y familias vulnerables, fundamentalmente, mediante la promocién de
sus competencias y la construccion de un Centro Comunitario, donde se pu-
dieran desarrollar diversas formas de convivencia comunitaria, social y cul-
tural, y encontrar respuestas para que pudieran ejercer algunos de sus derechos
basicos de ciudadania;

c) preparar a los residentes para su realojamiento (a concluir en 2001).

Por otro lado, en las intervenciones se considerd que los nifios eran el grupo
prioritario, no solo por los problemas concretos que les aquejaban y que urgia re-
solver (para invertir y prevenir situaciones de riesgo), sino también porque, a través
de ellos y de la guarderia que se habia creado entretanto, se atendia al resto de la
familia.

A su vez, los principios de accién que enmarcaron los objetivos descritos y que
determinaron las metodologias adoptadas fueron los siguientes:

® trabajo en partenariado;

® participacion de la poblacién y movilizacion de su potencial en el desarrollo
de diversas actividades;

e planificacién flexible de las acciones llevada a cabo, lo que implicaba reajus-
tarlas, siempre que fuera necesario.

A fin de instrumentar los objetivos y aplicar los principios de accién indicados,
en el &mbito del proyecto se definieron los siguientes ejes de intervencién:
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® claboracion de un diagndstico y divulgacion de sus resultados contando con
la participacion de algunos asociados;

solucién de los problemas mas urgentes;

creacion de equipamientos y servicios;

organizacion de actividades de insercion social y de apoyo a las familias;
desarrollo de competencias junto a los residentes;

animacion socioeducativa, cultural y recreativa, y

preparacion del realojamiento, a mediano plazo (en principio, tres afios).

9.3. Etapas e intervenciones principales

Respecto a los proyectos de lucha contra la pobreza de Quinta do Mocho, se
puede decir que hubo una etapa preliminar, dos etapas en el transcurso del primer
proyecto, y una tercera en el segundo proyecto.

a) Enlaetapa preliminar (antes de 1996), mediante la presenciay los contactos,
esporadicos o mas frecuentes, sobre todo de las técnicas de accion social (Centro
Regional de la Seguridad Social) y de salud (Centro de Salud), y de la Camara
Municipal, se fue tomando conciencia de las situaciones graves del barrio y de las
encrucijadas (politicas y técnicas) a las que se habia llegado. Entonces, se fueron
elaborando los primeros diagnosticos, formales e informales, y tendiendo los pri-
meros puentes con la comunidad.

b) En 1996, se inicid el proyecto de lucha contra la pobreza denominado
Operacion Integral de Desarrollo Local y Alojamiento, a cargo de la Fundacion
Vivienda y Sociedad, institucion privada de intervencion social. Con este proyecto
comienza la primera etapa del proceso de cambio en Quinta do Mocho. En esta
etapa, que transcurrio entre 1996 y 1997 (durante los primeros afios del proyecto)
los dos logros principales fueron:

® establecer relaciones de confianza con la poblacion, superando la distancia ini-
cial y los recelos que, en general, tenian los técnicos en cuanto a entrar en el
barrio (muchos no se arriesgaban a emprender solos tal «aventura»...), me-
diante una presencia mas asidua de asistentes sociales y otros técnicos de in-
tervencion social de las instituciones citadas en la seccion anterior, y

® elaborar un diagnostico més detallado que permitié caracterizar a los residentes
para determinar mejor sus necesidades y capacidades con miras a planificar
las intervenciones.

Se puede decir que, en esta etapa, se siguieron despejando los caminos, no siempre
faciles, de la relacién con la poblacion y la creacidn de una ldgica de intervenciéon
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sistematica, permanente y coherente, lo que fue decisivo para las etapas poste-
riores. A esas alturas, los jovenes técnicos de la Fundacién tuvieron el gran mérito
de tender esos puentes.

¢) La segunda etapa del proceso de intervencion en Quinta do Mocho estuvo
marcada por la creacion y el funcionamiento de la Comisién Interministerial cuyo
Unico cometido era ayudar a encontrar las soluciones que exigia la indole de los
problemas, incluso en el transcurso del primer proyecto. Creada en 1997 por el go-
bierno, en gran parte debido a la presion ejercida por los servicios publicos locales
y la Cdmara Municipal de Loures ante la gravedad de las situaciones vividas en
Quinta do Mocho'y a las encrucijadas a las que se habia llegado, esta comision fue
disuelta en enero de 1999, por lo que esta segunda etapa dur6 de 1997 a 1999.

La Comision tuvo como objetivo identificar, estudiar y proponer la articula-
cién de las respuestas de los diversos servicios publicos dependientes de la
Administracién Central para la Quinta do Mocho, en forma integral, porque aun
cuando las intervenciones (parciales) iniciadas entretanto estaban dando lugar a
cambios de comportamientos y proyectos de vida, y aumentando el nivel de auto-
estima de los residentes, sin condiciones materiales (equipamientos y nuevos alo-
jamientos) de otro tipo, nunca podrian llegar muy lejos.

Al respecto, cabe sefialar que la Comision integré a los representantes locales
(o regionales, segun los casos) de los ministerios, cuyos servicios tenian que estar
mas vinculados con las acciones que se llevarian a cabo, es decir, los ministerios
de: Equipamiento, Planificacion y Administracion del Territorio; Educacién;
Salud, Calificacién y Empleo, y Solidaridad y Seguridad Social.

Durante su mandato, la Comisién analizé, definié y planifico esas acciones,
distinguiendo:
® |as de caracter mas urgente que exigian soluciones inmediatas tales como el al-

cantarillado, los sistemas eléctricos, las fosas de los ascensores y el acompa-

flamiento de los nifios en situacion de riesgo, y

® las de naturaleza més estructural, es decir, la creacion en el barrio de un equi-
pamiento social con diversas funciones, el realojamiento de la poblacion en
otras viviendas, y la definicion de una nueva candidatura al PNLCP (véase
parrafo d).

Mientras tanto, en esta etapa, el proyecto promovido por la Fundacion
Vivienda y Sociedad sigui6 desarrollando sus actividades hasta 1999, pero teniendo
en cuenta la existencia de la Comision.

d) Cuando dicha comision dejé de existir, en enero de 1999, por haber cum-
plido su mision (movilizacion y articulacion de las respuestas de los diferentes ser-
vicios publicos, con miras a solucionar los problemas mas urgentes, crear un
equipamiento social, definir el proceso de realojamiento y la presentacion de una
nueva candidatura al PNLCP) se inicio la tercera etapa y, con ella, un nuevo ciclo
de la intervencién en Quinta do Mocho.
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Tomando como base los objetivos definidos por la Comision Interministerial,
y dada su naturaleza, lo que favorecio su relacion privilegiada con el PNLCP -
Regién Sur (también éste un programa gubernamental), se pudo presentar una
nueva candidatura a dicho programa, de la cual nacio el proyecto Desarrollar,
Acoger y Reactivar (DAR).

Tal como indicado, y por propuesta del comisariado, la entidad promotora
paso a ser la Asociacion Vida Cristiana Filadelfia, no sélo porque la Fundacion
Vivienda y Sociedad ya no reunia los requisitos para ocuparse del nuevo pro-
yecto (en el cual se pretendia dar un salto en cuanto al alcance del anterior), sino
también porque se privilegiaba la atribucion a una institucion privada con in-
tervencion en el barrio. En este segundo proyecto se redefinieron las lineas orien-
tadoras y metodoldgicas en relacion con el primero, centrandolas, como se vio,
en los siete ejes de intervencion establecidos por la Comision, e indicados en la
seccion 9.2.

A continuacién, se resumen las actividades realizadas en esta Gltima etapa del
proyecto (que terminé en 2001) segun dichos ejes de intervencion. En primer lugar,
se consolidd el diagndéstico de caracterizacion de las situaciones existentes en Quinta
do Mocho, iniciado en las etapas anteriores, y sus resultados se compartieron con
los distintos asociados a fin de planificar y determinar las responsabilidades con-
juntas en las actividades que se llevarian a cabo.

Luego, se procurd minimizar los problemas méas inmediatos de habitabilidad e
insalubridad del barrio, entre otros, cubriendo las fosas de los ascensores y proce-
diendo a regularizar el alcantarillado.

La creacion de un equipamiento, como apoyo material (anteriormente inexis-
tente) de algunos servicios basicos para la poblacion, fue otra de las primeras me-
didas adoptadas, a raiz de su importancia decisiva para dar visibilidad al proyecto
y que se tuviera confianza en el mismo. A la vez, en ese equipamiento (Pabellén
Multiservicios) se logré organizar una serie de servicios y actividades destinadas a
responder a las necesidades mas elementales y a promover la insercion social de los
residentes y el apoyo a las familias, a saber:

® apertura de una guarderia, con tres salas, para el acompafiamiento de nifios
hasta los tres afios, procurando promover su desarrollo emocional, intelectual,
social y fisico, ademas de prevenir situaciones de riesgo;

® creacion de un Centro de Apoyo Infantil Comunitario (CAIC), servicio de
transicion entre la familia y la escuela, y de apoyo para la insercion y el éxito
escolares;

® apertura de un Consultorio de Salud, para informar y acompafiar a las fami-
lias en los cuidados de salud, planificacion familiar y salud maternoinfantil, y

® organizacion de un servicio de atencion y acogida social de la poblacion, para
ofrecer ayuda psicosocial y derivar los casos a los servicios competentes.

En lo que se refiere al fortalecimiento de la capacidad, cabe destacar:
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® un curso de formacion de nifieras para que algunas de las nifieras informales
gue habia en el barrio adquirieran calificaciones y seleccionar a 10 que pasa-
rian a formar parte del personal de la guarderia;

® cursos de formacién de mediadores culturales y promotores de salud, para ca-
lificar agentes de cambio social, de apoyo a las familias y de intermediacion
entre la poblacion y las instituciones, impartir educacién para la salud y con-
tribuir al acceso al empleo, y

® un curso de «Educacién intercultural y relaciones interpersonales» para do-
centes de las escuelas de la zona, a fin de capacitarlos como agentes de educa-
cion de los hijos de esas familias y hacer bajar las tasas de fracaso y desercién
escolar.

En cuanto al eje de intervencidn de animacion socioeducativa, cultural y recrea-
tiva, cabe citar las siguientes actividades: feria gastronémica, conmemoraciones de
Navidad, Carnaval y Dia de Africa; diversas actividades deportivas (natacion, gim-
nasia, capoeira, etc.); visitas de estudio a bibliotecas, al circo y al Oceanario, etc.

La atencion iniciada antes de 1996, por las unidades técnicas del Centro de
Salud, siguio adelante con una unidad mévil, pero en forma articulada con otras
acciones del proyecto. Paralelamente, se fue preparando el realojamiento de los re-
sidentes (Ultimo campo de intervencion), a través de un programa publico de cons-
truccion de viviendas sociales en las inmediaciones de la Quinta do Mocho, asi
como de la caracterizacién y acompafiamiento de las familias con ese objetivo.

9.4. Opciones metodoldgicas y condiciones
de realizacion

De conformidad con los tres principios de accién mencionados en la seccion
9.2., las principales metodologias adoptadas en la tercera etapa del proyecto fueron
las siguientes:

a) Sobre todo en el transcurso de la labor realizada por la Comisién
Interministerial, todos los servicios publicos competentes se comprometieron a pro-
mover las intervenciones necesarias en la Quinta do Mocho, adoptando la moda-
lidad de trabajo en partenariado.

Este compromiso de partenariado que, obviamente, se adoptd en el proyecto,
y por ende, también en la Asociacion promotora, abarco:

® |aestrecha articulacion de recursos (destacando a técnicos; poniendo a dispo-
sicidn equipos, materiales y servicios; intercambiando informaciones, etc.);

® la integracion conjunta del equipo técnico, dividiendo las tareas por activi-
dades segun la «especializacidn» de cada servicio publico o institucién (véase
parrafo b);
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® |a aprobacion conjunta de los planes de actividad y presupuestos anuales, a
partir de los cuales se definieron las orientaciones y los compromisos para las
tareas de cada asociado, y

® |aevaluacién en comdn una vez por afio para proceder a reajustes si era ne-
cesario.

Estaintegracion de recursos, aportes y perspectivas de las diversas instituciones
se basd, fundamentalmente, en los partenariados propiciados por la Comisién
Interministerial y, por lo tanto, incluy6 a los servicios nacionales de vivienda, el
Departamento Regional de Educacidn y los servicios locales de las fuerzas de
orden y seguridad (policia), salud, empleo y seguridad social, asi como a la
Asociacion Vida Cristiana Filadelfia y la Camara Municipal de Loures. Ademas,
en el transcurso del proyecto, se incorporaron otros asociados: la junta de freguesia
local, dos asociaciones que se habian creado en el barrio, la empresa propietaria
del terreno cedido para el Pabellén Multiservicios y el Alto Comisariado para la
Inmigracién y las Minorias Etnicas.

Por consiguiente, se tratd de un partenariado impuesto por las pésimas condi-
ciones de vida de la poblacion en cuestion, los consiguientes riesgos sociales y el
verdadero callejon sin salida en el que se encontraba la situacion. Asimismo, fue
fruto de una estrategia definida por el propio Estado central, a la cual se asociaron
entidades locales.

b) De ese compromiso, e incluso en el ambito del primer principio de accion
enunciado, surgié una metodologia de corresponsabilizacién con autonomia de los
diversos asociados, basada en la division de tareas y recursos segun las esferas de
especializacion de cada uno de ellos.

La Asociacion promotora se ocupd de la coordinacion (dado que los servicios
de la administracion publica central no lo podian hacer), y una vez que el plan de
actividades y el presupuesto de cada afio fueron aprobados por todos, las institu-
ciones participantes asumieron sus funciones y tareas con cierta autonomia. Por
ejemplo: los servicios de salud se encargaron de todas las acciones en ese campo
(Consultorio de Salud, atencidn, vacunacion, planificacion familiar, distribucion
de anticonceptivos, acciones de formacion en la materia, etc.); los servicios de edu-
cacion, de la coordinacion pedagdgica, la seleccién de educadoras infantiles para
el CAIC, y las acciones de formacion para docentes; los servicios de la seguridad
social prestaron atencion social a las familias, y el ente local ofrecid los medios de
transporte para las actividades con nifios, etc.

La integracion del equipo técnico traducia ese mismo principio de correspon-
sabilizacion con autonomia, ya que constaba de:
® una técnica del servicio social de la Asociacién, que era la coordinadora del

proyecto;
® unacoordinadora pedagogica, dos educadoras infantiles, tres auxiliares de edu-

cacion, dos nifieras, dos cocineras y una secretaria de la Asociacion, para el
trabajo en la guarderia;
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® dos educadoras infantiles, pagadas por el Ministerio de Educacion, y dos au-
xiliares de educacion, costeadas por la Cdmara Municipal, para el CAIC, y

® dos psicologas y tres enfermeras, a cargo del Ministerio de Salud, para el
Consultorio.

Cada uno de estos subequipos asumia autbnomamente la ejecucién de las ac-
ciones de su propia esfera, pero compartian objetivos y el espacio de trabajo: el
Pabellén Multiservicios.

¢) Otro de los principios metodolégicos adoptados fue la participacion de la
poblacion en las actividades del barrio, considerado un factor de valorizacién de
sus capacidades y de éxito de las acciones (por la adhesion detectada). Los mé-
todos adoptados para ponerlo en practica fueron los siguientes:

® contactos directos y permanentes con la poblacién, lo que implicaba una pre-
sencia asidua en el barrio y granjearse la confianza de sus habitantes;

® programacion de las actividades en los dias y horarios mas pertinentes (fines
de semana y/o al final del dia, durante la semana);

e formacion en el ambito de competencias de algunos miembros de la pobla-
cién, tal como indicado, y fundamentalmente, en los campos de mediacion
cultural y promocién de la salud;

® movilizacion de las personas mas influyentes de la poblacion (lideres natu-
rales) y los mediadores formados, vehiculos privilegiados de comunicacion e
intermediacion entre el proyecto, las instituciones y la poblacion;

® contratacion de personal del barrio en algunas actividades (nifieras y cocineras
de la guarderia).

Aun asi, este fue un proceso dificil y largo, porque, en general, la poblacién
de Quinta do Mocho no era facil de movilizar, no sélo por sus caracteristicas in-
trinsecas (comunes a otros grupos sociales y étnicos en situaciones semejantes de
exclusion social), sino también por el abandono en el que se la habia dejado du-
rante varios afios y por la desconfianza y desmotivacion resultantes de ese aban-
dono.

d) La preocupacién por adoptar una l6gica de planificacion flexible (es decir,
de adaptacion constante) de las acciones, hizo que la referencia a una metodologia
de investigacion y accion también formara parte de las opciones adoptadas en el
proyecto, entendiéndose como tal, un proceso a través del cual, las acciones se eva-
IGan constantemente para que los resultados de las mismas sustenten la reflexién
(investigacion) lo que, a su vez, permite reajustar esas acciones, cada vez que se
juzga necesario o conveniente.

Al respecto, cabe sefialar que esta metodologia sent6 las bases de un proceso
de evaluacion permanente cuyos pilares fueron los siguientes:
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® observacion participativa, por parte de los técnicos y los encargados de la re-
alizacion de las actividades;

® creacion de instrumentos formales de evaluacién para algunas acciones (por
ejemplo, cuestionarios para encuestas);

® organizacién de reuniones periddicas y sistematicas de evaluacion en el seno
de cada subequipo, y

® evaluacién conjunta de todos los asociados del proyecto, una vez por afio.

Este proceso, que tenia en cuenta tanto los aspectos cuantitativos como los cua-
litativos de los resultados obtenidos, permitié que, posteriormente y como se in-
dicé, se adoptara una logica de adecuacién constante de las acciones en funcién de
las necesidades y la adhesion de la poblacion.

e) Por altimo, esimportante mencionar la inquietud por completar los recursos
movilizados directamente por el proyecto (procedentes del PNLCP y los asociados)
con otras fuentes y otros programas. Citemos a titulo de ejemplo, la utilizacién del
Programa INTEGRAR (cofinanciado por el Fondo Social Europeo) para costear
y reforzar algunas actividades del proyecto.

9.5. Principales resultados obtenidos

A raiz de la complejidad de la situacién inicial y del poco tiempo que lleva la
intervencién, es muy pronto para hacer una evaluacion rigurosa de sus efectos.

Aun asi, ya se pueden dar algunos indicios de esos resultados entre los que cabe
destacar los siguientes:

® |os puentes que se tendieron con la poblacion y su participacion, mediante las
actividades de animacion sociocultural y la dinamizacion de grupos locales, en
la primera etapa del proyecto;

® ¢l compromiso contraido respecto al partenariado, en el &mbito de la Comisién
Interministerial, en la segunda etapa, y cuyos efectos se prolongaron mas alla
de 1999;

® |a creacién de estructuras de ayuda a la infancia del barrio en situacién de
riesgo, en la tercera etapa;

® |a adhesion de la poblacidn, a los equipamientos creados, también en la ter-
cera etapa;

® lacreacion de condiciones para el realojamiento de la poblacion de Quinta do
Mocho en un nuevo barrio durante la segunda y la tercera etapas, y

® la inversidn de ese proceso de abandono e incapacidad de accidn que existia
anteriormente.
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En cuanto a las limitaciones y los aspectos menos positivos, cabe sefialar:

® laimposibilidad de modificar las situaciones de peligro debido al estado de los
edificios (por ejemplo, las fosas de los ascensores) y a la insalubridad en el ba-
rrio (falta de saneamiento bésico), en la primera etapa del proceso;

® |afalta de equipos con miras a modificar las situaciones de riesgo de los nifios,
también en esa etapa;

la falta de un verdadero partenariado en el periodo 1996-1999;

la menor participacion de algunos asociados en la tercera etapa, respecto a los
compromisos contraidos anteriormente en la Comision, y

® laincapacidad del proyecto de atender a mas nifios, en la tercera etapa.

9.6. Perspectivas una vez terminado el proyecto

Dado que el proyecto Desarrollar, Acoger y Reactivar recién comenzo en 1999,
es muy pronto para conjeturar sobre su futuro.

No obstante, todas las perspectivas ulteriores al proyecto pasan por el proceso
de realojamiento y la «normalizacion» de la situacién habitacional y social que, es
de esperar, aporte dicho realojamiento, incluido el acceso a los equipamientos e in-
fraestructuras que, a esas alturas, deberian crearse y cuya gestion no deberia in-
cumbir a la Asociacion Filadelfia.

El Pabellon Multiservicios, que actualmente funciona como polo de dinami-
zacion del proyecto, dejara de existir, asi como las actividades que se llevan a cabo
alli, cuando las mismas respuestas se puedan encontrar en los equipamientos cre-
ados en el nuevo barrio de realojamiento y en los servicios locales competentes. De
ahi que la accién del equipo técnico se haya orientado a instruir a la poblacion
sobre los servicios publicos competentes de ese barrio, a fin de que en el futuro sepa
donde dirigirse para resolver sus situaciones.
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Capitulo 10 - Proyecto de Almada:
Raices de un futuro de éxito

10.1. Origen y contexto geografico y social

El proyecto Raices de un futuro de éxito se llevo a cabo en dos zonas, deno-
minadas Plan Integral de Almada (PI1A) y Laranjeiro, situadas en el Municipio de
Almada, en la margen izquierda del rio Tajo, frente a la ciudad de Lisboa, entre el
extremo sur de su area metropolitana, y el Océano Atlantico, al oeste. Se trata de
dos barrios suburbanos de viviendas sociales donde viven unas 20.000 personas.

Almada, por ser un municipio cercano a Lisboa, sufrio las consecuencias de
esa ubicacion: al margen de la vida propia que siempre tuvo, el municipio se con-
virtié en una zona de apoyo residencial («dormitorio») de las actividades econo-
micas de la capital, sobre todo, desde mediados de los afios 60 cuando se construyé
el puente sobre el rio Tajo que la une a Lisboa (anteriormente esa conexion sélo
se hacia por barco). A partir de entonces, confluyeron alli millares de familias y
personas oriundas de otras zonas del pais o de las ex colonias portuguesas (sobre
todo de Cabo Verde, en esa época), en busca de trabajo y residencia en el &rea me-
tropolitana de Lisboa. Ese proceso trajo aparejada la construccion de viviendas
clandestinas (barracas) en algunos terrenos del municipio.

Tras la revolucién del 25 de abril de 1974, a ese movimiento de poblacion se
sumo el retorno de emigrantes, que volvian de las ex colonias portuguesas de Africa
(véase seccion 2.1.) y, posteriormente, de inmigrantes de esos paises africanos de
lengua oficial portuguesa en busca de empleo (véase seccién 9.1.).

Para abordar los problemas sociales que planteaban esas concentraciones po-
blacionales, en la segunda mitad de la década de 1970, la Camara Municipal de
Almada inici6 el proyecto de realojamiento Plan Integral de Almada (que, al igual
gue su zona de implantacion, pasé a denominarse por la sigla PI1A).

El proyecto consistia en la construccion de un enorme barrio de viviendas
sociales para la poblacidn que vivia en zonas deterioradas del municipio, apro-
vechando terrenos libres en una area rural e aislada de la freguesia de Monte de
Caparica, en las alturas de la ribera del Tajo. Se habia previsto construir edifi-
cios residenciales y crear equipamientos colectivos e infraestructuras locales para
prestar servicios a la poblacién realojada. Pero a pesar de las intenciones ini-
ciales del P1A, que se pretendia integral (como su nombre lo indica), s6lo se cons-
truyeron las viviendas y nunca se crearon los equipamientos e infraestructuras
previstos.

Los primeros realojamientos comenzaron a finales de la década de 1970 y
comprendieron a una poblacién con las caracteristicas descritas y una cierta
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homogeneidad desde el punto de vista socioeconémico (bajos ingresos y califica-
ciones), pero de una gran heterogeneidad en términos culturales. Una vez termi-
nado el realojamiento, el nuevo barrio tenia unos 12.000 residentes. Dadas esas
caracteristicas, a finales de los 70 y principios de los 80, algunas instituciones lo-
cales — como la Camara Municipal de Almada, el Centro de Salud, los servicios
locales de Almada del Centro Regional de la Seguridad Social y la Santa Casa de
Misericordia de Almada® - iniciaron un trabajo social, en sus respectivos ambitos,
aunque de una forma poco ambiciosa y esporadica.

Ese trabajo permitié que dichas instituciones detectaran una serie de pro-
blemas, asociados a la presencia de varios grupos étnicos, oriundos de distintas
zonas de Portugal y de Africa, que se sentian desarraigados, porque se les habia
«colocado» en el PIA, sin disponer de grandes condiciones. En esa etapa se diag-
nosticaron multiples manifestaciones de exclusién social, desde el punto de vista
econdémico, sacial, cultural y ambiental. Por lo que atafie a los aspectos socioeco-
némicos y ambientales se detectaron, como minimo, los problemas siguientes:

® analfabetismo y bajo niveles de escolarizacion;

® altas tasas de fracaso y desercion escolar, en adolescentes y jévenes, asociadas
a su temprana incorporacion (clandestina, en muchos casos) en el mercado de
trabajo;

® Dajos niveles de calificacion profesional, en combinacién con empleos preca-
rios y situaciones habituales de desempleo;

escasos recursos econdmicos (bajos ingresos);

inexistencia de infraestructuras y equipamientos sociales en el barrio que, de
esta forma, se encontraba aislado, desde ese punto de vista, y

® caracteristicas desfavorables del medio ambiente, debido a una estética dudosa
del espacio fisico (colores y materiales de construccion, disposicion del barrio,
etc.) y a la inseguridad reinante.

En cuanto a los aspectos culturales, la coexistencia de diferentes grupos ét-
nicos — poblacion blanca, gitanos y otras minorias étnicas de Africa (angolefios,
caboverdianos, guineanos y mozambiquefios) — hacia prever, a falta de alguna es-
trategia, la existencia de futuros choques y conflictos culturales y la probable ma-
nifestacion de comportamientos de intolerancia.

En ese momento (finales de los afios 70 y principios de los 80), Portugal atra-
vesaba un periodo de grandes dificultades econdmicas como se explico en el
Capitulo 2. A raiz de los efectos combinados de la crisis econdmica mundial que,
desde finales de los afios 60, se venia gestando, los «choques petroliferos» de 1973
y de 1980, las dificiles reestructuraciones industriales que siguieron e, incluso, de

! Las «misericordias» son instituciones privadas de vocacion social para ayudar a los mas desfa-
vorecidos, con gran tradicion en la historia de la sociedad portuguesa.
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las profundas transformaciones operadas en el sistema econémico por la
Revolucion de 1974, Portugal conocié algunas fases de recesion econdmica.

Almada forma parte de la llamada Peninsula de Settbal — que comprende
los nueve municipios de la area metropolitana de Lisboa situados al sur del rio
Tajo —, que fue una de las mas afectadas por las dificultades econémicas de esa
época, dado que alli se localizaban las mas importantes industrias metalUrgicas,
y los principales astilleros de Portugal, precisamente los sectores industriales mas
afectados por la crisis econdmica y del petroleo (véase Capitulo 2). Los procesos
de profunda reestructuracidén que sufrieron estas industrias se tradujeron por el
despido de millares de trabajadores y en la primera mitad de la década de 1980,
la tasa de desempleo ascendié al 20% de poblacién activa de la Peninsula de
Setlbal.

Para tratar de encontrar respuestas a los problemas del municipio, en ese con-
texto de recesion econdmica, se definié un proceso de articulacion entre las prin-
cipales instituciones con competencias en el municipio, denominado Proyecto de
intervencién social articulada del Municipio de Almada (PISACA) cuyo principal
objetivo era establecer una metodologia de intervencién integral y planificada. Uno
de los principales resultados de este partenariado fue la reflexién conjunta a la que
dio lugar, el consiguiente diagndstico del municipio y la identificacion de las areas
mas sensibles para futuras intervenciones. En este sentido, permitié ahondar en el
diagnostico social de la zona del PIA, esbozado anteriormente, y constatar que la
falta de respuestas y servicios para la infancia y la vejez era una de las carencias
mas sentidas en el barrio.

Mientras tanto, en ese mismo contexto, el gobierno establecié un plan de emer-
gencia para afrontar la grave crisis economica y social de la Peninsula de Setubal,
denominado Operacidn integral para la Peninsula de Settbal (véase Capitulo 2) y
en cuyo ambito, en la primera mitad de la década de los 80, se asignaron recursos
para crear un Centro Comunitario en el barrio de PIA |, destinado a las interven-
ciones con nifios y ancianos, para dar respuesta y seguimiento a los problemas de-
tectados.

La existencia de esa infraestructura también permitié dar continuidad a los
procesos ya existentes de contacto y caracterizacion del barrio y de su poblacion,
durante toda la década de los 80.

De ese trabajo surgio la candidatura presentada al Programa Nacional de
Lucha contra la Pobreza — Regién Sur, de la cual naci6 el proyecto Raices de un
futuro de éxito, ampliando la zona de intervencion a otro barrio de viviendas so-
ciales (Laranjeiro), del mismo municipio y mas alla del PIA, que abarcaba a unas
20.000 personas y cuya entidad promotora era la Santa Casa de Misericordia de
Almada, aunque se conservo la dindmica de partenariado mencionada.

El Proyecto se inicié en 1990 y, esa primera etapa durd hasta 1994. En aquel
momento, se decidié relanzar la candidatura al PNLCP, pero subdividiéndola en
dos proyectos que darian continuidad a la légica del anterior, como se explicara
mas adelante, e incidir en las siguientes areas de intervencion:
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Realojamiento, solidaridad y desarrollo — cuesta sur del PIA y nuevas familias
a realojar en la misma zona, e

Insercion y desarrollo — Laranjeiro y cuesta norte del PIA.

Esta etapa del proyecto, con la misma entidad promotora, se llevo a cabo entre

1995 y 1998, por lo que, globalmente, la intervencion en el &mbito del Programa
Nacional de Lucha contra la Pobreza dur6 de 1990 a 1998.

10.2. Objetivos y principios de accion

Se puede decir, que a lo largo de las distintas etapas de intervencion en los ba-

rrios del PIAy Laranjeiro, principalmente, en el trascurso de los proyectos de lucha
contra la pobreza, la finalidad primordial era promover un desarrollo local, integral
y participativo, lo que respecto a la poblacién, se tradujo en los siguientes objetivos
generales:

a)

b)

d)

€)

ofrecer las condiciones para mejorar la calidad de vida de la poblacion me-
diante la creacion de equipamientos y servicios de ayuda para satisfacer las ne-
cesidades fundamentales de las familias;

dar prioridad al acompafiamiento y formacion de las familias, entendiéndolas
como unidad privilegiada de aprendizaje, adquisicién y desarrollo de compe-
tencias y valores;

crear condiciones para que se reconaociera y revalorizara la identidad propia
de cada grupo étnico y se establecieran los respectivos proyectos de vida;

promover una movilizacién descentralizada e integral de recursos y estrategias
de intervencion de instituciones y técnicos de diversos campos;

concebir formas innovadoras de gestion y mantenimiento de los barrios, asi
como la participacién, fundamentalmente asociativa, de los habitantes;

propiciar formas autonomas de organizacion, a nivel del empleo, la cultura, el
habitat, etc.

La traduccion de estos objetivos en areas de intervencion evoluciond, por ra-

zones estratégicas, desde el primer proyecto hacia los segundos, tal como se expli-
card en la seccién 10.3. La tltima etapa (1995-1998) se centro en las familias como
unidad privilegiada de interaccidn segun las reas siguientes:

a)
b)
c)

ayuda a las familias y mejora de las condiciones de bienestar;
animacion socioeducativa, cultural y recreativa, y
mejora de las condiciones econémicas, la calificacion y la autonomia.
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En lo que se refiere a estos planteamientos cabe destacar tres principios de ac-
cion (tal como se les denominaba en los proyectos) de los que derivaron las princi-
pales metodologias y estrategias adoptadas, a saber:

® establecimiento de partenariados con entidades de diferentes areas (gestion in-
tegral del barrio);

® movilizacién de recursos financieros, recursos humanos, y demas (gestién ar-
ticulada del barrio), y

® participacion de la poblacién en el proceso de cambio (gestion participativa en
el barrio), lo que exigia adquirir competencias a diversos niveles, tanto para re-
forzar su poder y capacidad de organizacién como para dirigir su propio
cambio (empowerment).

10.3. Etapas e intervenciones principales

Tal como indicado, el proyecto Raices de un futuro de éxito, que se llevé a cabo
en el ambito del Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza, tuvo dos etapas:
la primera, que transcurrid de 1990 a 1994, y la segunda, en la que el proyecto se
desdoblo en dos, de 1995 a 1998. No obstante, teniendo en cuenta el inicio de in-
tervenciones, ya con caracter estructurado, por parte de algunas instituciones lo-
cales, en el transcurso de la década de los 80 que, en cierta medida, anticipan la
I6gica del proyecto, es importante que en el andlisis, ese periodo se considere una
etapa preliminar del proceso de cambio y desarrollo de la zona en cuestion. En esa
etapa (afios 80), hubo diversas intervenciones con incidencia en el PIA, de las
cuales cabe destacar:

® ladefinicién de una estrategia de articulacion entre las principales instituciones
locales con miras a compartir el diagndstico y la identificacion de prioridades
de intervencion social (en el ambito del Proyecto de intervencion social arti-
culada del Municipio de Almada, citado en la seccién 10.1.), lo que permitio
detectar la insuficiencia de respuestas en el ambito de la infancia y de la vejez;

® lacreacion del Centro Comunitario PIA | con apoyo financiero de la Operacién
integral para la Peninsula de Setubal y, en términos de cesidn de espacio, del
Centro Regional de la Seguridad Social, donde se establecié un centro diurno
para ancianos y un jardin de infantes, se organizaban actividades de tiempo
libre para nifios, y se llevaba a cabo un trabajo, todavia incipiente, con mujeres
y jovenes, y

® la profundizacién del diagnéstico social de la zona, gracias, en parte, a la aper-
tura del Centro Comunitario, que facilité un mayor contacto y la proximidad
con la poblacion, asi como la realizacién de algunos trabajos de investigacion
sobre el barrio, principalmente, acerca de la «Situacion social de los ndcleos
familiares» (1984) y la «Situacién y condicion de los jovenes del PI1A» (1988).
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Estos pasos fueron decisivos para crear las condiciones necesarias de prepara-
cién de la candidatura presentada al PNLCP y definir los objetivos, estrategias y
metodologias de accion del proyecto, por lo que su analisis y evaluacion son im-
prescindibles.

El inicio del proyecto, en 1990, dio lugar a una nueva etapa de intervencion,
marcada por dos «novedades» importantes?. Por un lado, se ampli6 el alcance para
dar cabida a los barrios de viviendas sociales de la freguesia vecina de Laranjeiro,
de esta forma, el nimero de personas abarcadas pas6 de 12.000 a 20.000. Esta am-
pliacién territorial obedecid a que en esos barrios de Laranjeiro hubiera poblaciones
cuyas caracteristicas socioeconémicas eran similares a las de los residentes del PIA®,
y a las instituciones locales, en lo esencial, serian las mismas en los dos casos, lo que
permitia aprovechar el mismo programa para una intervencion més amplia.

Por otro lado, con el inicio del proyecto, las acciones pasaron a asumir un ca-
racter mas planificado y articulado, en comparacién con la etapa preliminar, y se
constat6 una mayor participacion y corresponsabilizacion de las diversas entidades
locales en la definicién de objetivos y estrategias, asi como en la realizacién de las
actividades, es decir, en todo el proceso de cambio social. En esta primera etapa del
proyecto (1990 — 1994), se cre6 un nuevo equipamiento en la zona del PIA — Centro
Comunitario PI1A Il —, centrado en la intervencion con familias y jovenes en si-
tuacion de riesgo.

Las lineas de accion se basaron en tres grupos estratégicos de poblacion — nifios,
mujeres y ancianos — a cargo de tres subequipos que junto a cada uno de esos
grupos llevaba a cabo el trabajo en todas o en algunas (segun los casos) de las si-
guientes areas de trabajo (véase seccion 10.4.):

® ensefianza, educacién y formacion de base;
o formacion profesional y creacion de empleo;
® movilizacidn y organizacién de la poblacion;
® mejora de las condiciones de habitat, y

® creacion de equipamientos y recursos locales.

Cuando termind el primer proyecto, a finales de 1994, se redefinieron los pa-
rametros de intervencion, pues, tal como indicado, se habia decidido darle conti-
nuidad mediante otros dos proyectos. Por un lado, era preciso profundizar algunas
acciones de formacion y calificacion profesional para grupos en situacion de
vulnerabilidad respecto al mercado de trabajo (impartiéndoles una formacién «a

2 Respecto a lo que sigue, véase también AMARO, Rogério Roque y colaboradores. 1992. Iniciativas
de Desenvolvimento Local — Caracterizagdo de Alguns Exemplos (Lisboa, ISCTE-IEFP), pags. 94-100.

® Bajos niveles de instruccion, incluso en las generaciones mas jovenes; altas tasas de fracaso y des-
ercion escolar: 54% de los jovenes de edades comprendidas entre 12 y 18 afios habian desertado las
aulas sin terminar el ciclo de ensefianza obligatoria; baja calificacién profesional; empleos precarios;
desempleo frecuente; bajos ingresos; etc.
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medida»), asi como propiciar la creacion de empleos locales, y por el otro, ante la
perspectiva de nuevos realojamientos en el PIA, era imprescindible acompafar y
preparar a poblaciones oriundas de zonas del municipio mas cercanas al mar (en
la partida y la llegada al nuevo barrio), para no cometer los mismos errores que
antes en situaciones similares.

Habida cuenta de la extension del territorio y la poblacion abarcados, se de-
cidio presentar dos candidaturas al PNLCP que tenian cierta especializacion (te-
rritorial y teméatica) entre si y que fueron aprobadas con los nombres de:

® Realojamiento, solidaridad y desarrollo, que comprendia la poblacion de la
vertiente sur del PIA y las nuevas familias realojadas, e

® Inserciony desarrollo, que comprendia la poblacién de los barrios de viviendas
sociales de Laranjeiro y la costa norte del PIA.

En esta segunda etapa (1995-1998), los dos proyectos tuvieron esencialmente
los mismos objetivos generales y la filosofia de intervencidn del «proyecto madre»
(Raices de un futuro de éxito), pero, como es légico, se amplio la red de partena-
riados y se operaron algunas transformaciones importantes en la aplicacion con-
creta de las estrategias y metodologias de accidn (véase seccion 10.4.). Estas pasaron
a centrarse en un solo grupo estratégico: la familia, en lugar de los tres anteriores,
de base mas individual (nifios, mujeres y ancianos), considerando que esa era la
unidad de referencia fundamental de estas comunidades, lo que, a su vez, permitié
utilizar un enfoque maés integral y transversal de todos los grupos de edad (inclu-
yendo los citados) y una responsabilizacién social mas enmarcada (véanse mas de-
talles en la seccion 10.4.).

De ahi que los subequipos, esta vez se especializaran en tres areas de interven-
cion, abordando el grupo «familias», seguin la respectiva area (véase seccion 10.2.):

a) apoyo a las familias y mejora de las condiciones de bienestar;
b) animacion socioeducativa, cultural y recreativa, y
c) mejora de las condiciones econdmicas, de calificacion y autonomia.

A continuacion se resefian las acciones mas relevantes que se realizaron a lo
largo de todo el proyecto (1990-1998) y, para evitar repeticiones, se desglosan por
areas de intervencion de esta Ultima etapa y no por etapas del proyecto.

a) Apoyo a las familias y mejora de las condiciones de bienestar

En este ambito, se llevaron a cabo acciones de apoyo y acompafiamiento de fa-
milias en el proceso de insercién y construccién de su proyecto de vida, en las es-
feras de educacién, salud, formacion y empleo, vivienda y gestién doméstica,
fundamentalmente, a través de:

® atencion individual y familiar personalizada;
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acompariamiento a familias en proceso de insercion social, principalmente, en
los dltimos afios y en el @mbito del ingreso minimo garantizado;

acciones de informacion y sensibilizacién, y

mejora de las condiciones de vivienda (pequefias obras en los edificios y repa-
raciones en el exterior).

b) Animacion socioeducativa, cultural y recreativa

Las actividades méas importantes fueron:

talleres de ocupacion y aprendizaje (costura, ceramica, artes decorativas, in-
formaética);

equipos deportivos (fatbol, natacion, aerébic);

colonias de vacaciones y viajes de estudio;

celebracién de festividades (Navidad, carnaval, santos populares);
ayuda a la organizacion y dinamizacién de grupos culturales, y
«espacio joven» con diversas actividades para jovenes.

¢) Mejora de las condiciones econdmicas, de calificacion y autonomia

Se llevaron a cabo esencialmente:

acciones de formacion técnico-profesional, organizadas por el sistema con-
vencional del Instituto de Empleo y Formacion Profesional (servicio publico
gue supervisa estas areas), y otras acciones «a medida» (no convencionales,
fuera del sistema formal), dando prioridad al desarrollo personal, la motiva-
cioén, la interiorizacion de reglas y rutinas de trabajo, y la ejercitacion practica
mediante la insercion en instituciones y empresas (formacion en el trabajo);

acciones de promocion y ayuda para la creacion de empleo mediante activi-
dades econémicas auténomas (ejemplos: farmacia, vidrieria, peluqueria, in-
formatica, café, carniceria, papeleria y minimercado).

También cabe mencionar los principales equipamientos y servicios creados a lo
o del periodo global del proyecto, donde se realizaron las distintas fases de las
ones indicadas anteriormente, a saber:

Centro Comunitario PIA I, creado en realidad antes del proyecto, en la fase
preliminar, pero donde se siguieron desarrollando diferentes actividades para
nifios (guarderia tradicional con capacidad para 44 nifios de tres meses a tres
afios, y jardin de infantes con capacidad para 75 nifios de tres a seis afios,)
y ancianos (centro diurno y convivencia, con capacidad para 75 ancianos y
jubilados);
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® Centro Comunitario PIA II, creado en la primera fase del proyecto, para jo-
venes, mujeres y familias en situacién de riesgo y exclusion social, donde se
realizaron muchas de las acciones indicadas y relativas a estos grupos de po-
blacidn (atencién y acompafiamiento de familias; acciones de formaciony sen-
sibilizacion; talleres ludico-pedagégicos y nucleos deportivos; talleres de
ocupaciony aprendizaje; ensefianza compensatoria de primery segundo ciclo;
centros de informacion sobre empleo para jévenes y desempleados; anima-
ciébn comunitaria; apoyo a grupos culturales; apoyo a otras actividades juve-
niles como las visitas de estudio y colonias de vacaciones; etc.), por donde
pasaron mas de 400 personas;

miniguarderia;
® servicio de ayuda domiciliaria, y

® servicio de guarderias familiares (nifieras que recibieron apoyo y se incorpo-
raron al personal).

10.4. Opciones metodoldgicas y condiciones
de realizacion

De acuerdo con los objetivos generales y los principios de accion que sirvieron
de orientacién al proyecto, durante sus dos etapas y planteamientos®, existe un
conjunto de metodologias adoptadas que, con algunas variaciones (sefialadas),
atraviesa todo el periodo y cuyos nucleos esenciales se enumeran a continuacion.
Dicho esto, es importante comenzar por sefialar la opcion a través de un marco
metodoldgico de referencia y encuadre global con el prop6sito de dar coherencia a
las diferentes vertientes.

Esa matriz metodolégica derivo de la perspectiva adoptada desde un principio,
es decir, abordar las situaciones de pobreza y exclusién social y su inversion (inte-
gracion social) con una ldgica de desarrollo local a fin de minimizar el nivel de in-
satisfaccion de las necesidades basicas de una poblacion identificada
territorialmente, movilizando sus capacidades en una base comunitaria. De esto
ultimo surgieron los siguientes principios metodolégicos:

® visién integral del proceso (en lo que se refiere a actividades, conocimientos y
précticas, instituciones y recursos), de conformidad con los principios de ges-
tion integral y articulada del barrio, descritos anteriormente (seccion 10.2.) que,
desde el punto de vista metodolégico, se desglosan mas adelante en tres pa-
rrafos (a b, y ¢) para que se entiendan mejor;

* Por lo tanto, cuando mas adelante se haga referencia al proyecto, se tratara de la légica global,
independientemente de sus etapas.

147



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN PORTUGAL

® apuesta por la participacion activa de la poblacién en sus itinerarios de cambio,
dando continuidad al tercer principio de accion indicado — gestion participa-
tiva del barrio (véase seccion 10.2.) —y que se analiza méas adelante (parrafo d);

® estrecha articulacion entre accion y reflexion, que aunque en el inicio no se ex-
plicité como principio de accién, se convirtié en una metodologia fundamental
de todo el proyecto en cuanto pilar de su evaluaciéon y gestién (parrafo €), y

® método de trabajo y organizacion basado en la planificacion estratégica, siendo
su nudo vital el sistema de evaluacion, y que sent6 las bases de su orientacién
(pérrafo f).

A continuacion se analizan las opciones metodoldgicas que nacieron de los
principios enunciados y que dieron coherencia a ese marco mas general.

a) La adopcién de una vision integral del proyecto se tradujo, fundamental-
mente, en:

® |as actividades realizadas, en las cuales se procuré abarcar y conjugar diversas
dimensiones (social, econémica, cultural y ambiental) para satisfacer las ne-
cesidades de la poblacién;

® |os grupos de edad atendidos, no tanto en funcién de su cantidad, sino sobre
todo a través de un enfoque conjunto (opcion por la unidad «familia», en lugar
del «individuo») o articulado (como en el caso del Centro Comunitario PIA
I, donde nifios y ancianos convivian en un espacio comun, aunque con salas
propias);

® |a integracion de los equipos operativos que abarcaba las esferas de servicio
social, psicologia, educacion, sociologia y animacidn sociocultural, ademas de
otras esferas mas esporadicas;

® ¢l establecimiento de relaciones de partenariado entre las diversas instituciones
locales (véase parrafo b);

la movilizacion de recursos de diversas fuentes (véase parrafo c);

la combinacion de las competencias técnicas con las capacidades de la pobla-
cién mediante su participacién activa (véase parrafo d);

® ¢l desarrollo de una dindmica de investigacion y accion para evaluar sistema-
ticamente las actividadesy, llegado el caso, hacer los reajustes necesarios (véase
parrafo e), y

® ¢l modelo de trabajo y organizacion que conllevo la especializacion y respon-
sabilizacion por &reas estratégicas, conjugadas con una coordinacion y articu-
lacion frecuentes (véase péarrafo f).

De la sistematizacién presentada, se deduce que existe una estrecha articulacion
entre los distintos componentes metodologicos, fruto de la coherencia global de la
matriz de referencia (previamente descrita) y de la perspectiva integral del proyecto.

148



CAPITULO 10 - PROYECTO DE ALMADA

b) En este proceso de cambio social participaron diversas instituciones segin

una logica de trabajo en partenariado, a saber:

servicios de la administracion publica de &mbito nacional (vivienda), regional
(educacion) y local (educacién-escuelas y ensefianza compensatoria, empleo,
salud y seguridad social);

entes locales (cAmara municipal y juntas de freguesia);

instituciones particulares de las areas social (tres, siendo una de ellas la entidad
promotora) y educativa (una), y

dos instituciones de ensefianza superior (una de Lisboa y la otra local).

Estos partenariados fueron determinantes en lo que se refiere a:
la elaboracion del diagnostico;

el compartir de recursos humanos (muchos de los técnicos que trabajaron en
el proyecto fueron «cedidos» por diversos servicios e instituciones), locales y
materiales;

la organizacion y responsabilizacién de actividades en la respectiva esfera de
competencia (atencion social, enseflanza compensatoria, formacion profesional
y creacion de empleo, vivienda, salud, etc.);

la evaluacidn de las acciones desarrolladas en reuniones conjuntas de caracter
periddico.

c) Tal como indicado, el proyecto también se basé en una gestion articulada

de recursos, lo que ademas del citado reparto de medios en partenariado, implicé:

movilizar recursos del propio barrio, locales fundamentalmente, para algunas
de las actividades del proyecto (centros comunitarios, miniguarderia, asocia-
cién juvenil y actividades econémicas), y residentes (principalmente, mujeres
y jévenes) para que trabajaran o colaboraran en algunos de los servicios cre-
ados y las acciones realizadas, y

utilizar la financiacion y otras ayudas procedentes de medidas y programas na-
cionales (como el Programa de Inversiones de la Administraciéon Publica, los
acuerdos de cooperacion con la seguridad social, los programas laborales para
desempleados y las ayudas del ingreso minimo garantizado) o cofinanciados
por la Unién Europea (como el programa INTEGRAR de intervencion ope-
rativa, destinado a grupos desfavorecidos).

d) El principio de gestion participativa del proyecto y el barrio fue otra de sus

orientaciones estratégicas, por lo que se procuro recurrir a metodologias participa-
tivas que propiciaran la participacion activa de los residentes, en cuanto ciudadanos
auténomos, en la definicion de sus proyectos de vida.
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Ello implicé, entre otros:

organizar actividades de animacion sociocultural, a las cuales la poblacion local
adhiriera facilmente;

movilizar recursos humanos locales para que trabajaran (mediando remunera-
cién) en algunos de los servicios creados o colaboraran en acciones del proyecto;

tratar de lograr que, poco a poco, los residentes fueran participando en la con-
cepcion, organizacion, planificacion y evaluacion (por ejemplo, utilizando fi-
chas) de las actividades, de forma que éstas surgieran, cada vez mas, de abajo
a arriba (o, de dentro hacia fuera) y no fueran Unicamente propuestas o deci-
siones de los técnicos y/o las instituciones, y

contribuir a establecer dindmicas asociativas locales para facilitar su partici-
pacion activa en la gestion y mantenimiento del barrio y sus proyectos, arrai-
gando el proceso de desarrollo local y fomentando su autonomia; a tales
efectos, se apoy0 la creacion de la Asociacion de Artes y Oficios del Municipio
de Almada, la Asociacion de Desarrollo de Laranjeiro y la Asociacion Juvenil.

Basandose en esta metodologia, se desarrollaron acciones de formacion para
rzar la capacidad de participacion de la poblacion (estrategia de empowerment).

e) Lautilizacion de una dindmica de investigacion y accion fue otro eje nuclear

del trabajo a fin de articular el saber de los técnicos con las préacticas en el terreno.
Se entendia que esta articulacion virtuosa de investigacion y accion permitiria sacar
ensefianzas acerca de la misma en cuanto factor de reajuste de la programacion de
actividades. Entonces, fue concebida de manera que exigia:

un diagnostico permanente, beneficiandose incluso de trabajos de investiga-
cién externos, como sucedi6 en los afios 80 (véase seccion 10.3.), y del parte-
nariado de institutos universitarios;

un sistema de evaluacién permanente que abarcaba: reuniones semanales por
subequipo Y eje estratégico; reuniones mensuales con todo el equipo y la coor-
dinacion del proyecto; utilizacion de fichas de evaluacion que se distribuian cada
mes a los participantes de las diversas actividades, implicando a la poblacién;
reuniones entre los encargados de cada area y los respectivos monitores, para
analizar las fichas; valoracion semestral y anual de las metas alcanzadas res-
pecto al Plan de Accion (anual) en colaboracion con los asociados;

un sistema de planificacion estratégica y organizacion en equipo, que permi-
tiera beneficiarse de los procesos de diagnéstico y evaluacion anteriormente
descritos e introducir reajustes en la programacion de actividades, siempre que
fuera necesario (véase parrafo f).

f) Por altimo, para completar este cuadro, es importante describir con més de-

talle el sistema de planificacion estratégica que sento las bases de la programacion
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Diagrama 10.1.

Grupos estratégicos
Nifios Mujeres Ancianos

Ensefianza,  Formacion Animacion Mejora de Creacion de
educacion  profesional  y organizacion  las condiciones  equipamientos
y formaciéon  ycreacion  de la poblacién del habitat Y recursos
basica de empleo locales

de actividades y la organizacion del trabajo en equipo, ya que era a través de dicho
sistema que se entendia hacer repercutir los resultados de la evaluacion en la ade-
cuacion permanente de las acciones a la realidad donde se estaba interviniendo,
completando asi, el ciclo investigacion-accion.

En el proyecto que nos ocupa, la planificacién estratégica se basé en la defini-
cién articulada de lineas de estrategia y grupos estratégicos mediante el modelo de
organizacion y funcionamiento del equipo técnico. Tal como indicado sucintamente
en la seccion 10.3., en la segunda etapa del proyecto hubo una transformacion im-
portante respecto a la primera (1990-1994) que estuvo centrada en la definicion de
tres grupos estratégicos — nifios, mujeres y ancianos — que se abordaban esencial-
mente desde una perspectiva de «individuo», «grupo de edad», o bien, «grupo de
hombres» y «grupo de mujeres».

Por ese motivo, el equipo técnico estaba subdividido segiin esos grupos, y a
cada subequipo competia establecer las distintas lineas estratégicas (que en la pri-
mera etapa eran cinco) en cada uno de ellos. Por ejemplo quien se ocupaba de las
mujeres, trabajaba con ellas en cuestiones de educacién, formacién profesional y
empleo, animacién, la mejora del habitat y la creacién de servicios (véase diagrama
10.1.), todo a la vez.

En la segunda etapa del proyecto (1995-1998), el sistema pasé a centrarse en
la definicidn de tres lineas estratégicas que adoptaron una forma mas amplia y
global, correspondiendo cada una de ellas a un subequipo, que las aplicaba en fun-
cién de las familias y sus necesidades. Por lo tanto, en esta etapa del proyecto hubo
tan solo un grupo estratégico — las familias en situacién de riesgo y exclusion so-
cial -y, entonces, la labor con nifios, jévenes, mujeres, ancianos, etc. se abordaba
de forma més integral en su contexto familiar (véase diagrama 10.2.).
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Diagrama 10.2.

Estrategias de intervencion

Apoyo a familias Animacion Mejora de

y mejora de sociocultural, las condiciones econdmicas
las condiciones educativa y de calificacion

de bienestar y recreativa y autonomia

Familias y necesidades

Esta modificacion guarda relacion con dos factores:

la articulacién del proyecto con las acciones de insercién del ingreso minimo
garantizado, programa que privilegia la intervencién en términos de familia,
y

la evolucion metodoldgica con miras a propiciar un proceso de cambio més
global, integral y estructural, a partir de los modos de vida de las familias, lo
gue, naturalmente, es més lento y complejo, pero también mas profundo y
exigente.

A pesar de la transformacion de los criterios de subdivision del equipo técnico,

en lo esencial, se mantuvo su modelo organizativo que preveia:

una coordinadora de proyectos;

tres subequipos operativos (primero por grupos estratégicos, después por linea-
mientos estratégicos) que se encargaban de las acciones;

una coordinadora por subequipo;

reuniones semanales de cada subequipo;

reuniones mensuales de todo el equipo (incluida la coordinadora), y
reuniones esporadicas con los asociados.

La comprension de esta estructura organizativa debe conjugarse con el sistema

de evaluacion descrito anteriormente y con la existencia del Plan de Accion, del
gue derivaban las estrategias y actividades a llevar a cabo que eran evaluadas per-
manentemente, para reajustarlas cada vez que se juzgara necesario.
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10.5. Principales resultados obtenidos

En lo que respecta a la primera etapa del proyecto (1990-1994), los principales

resultados fueron los siguientes:

apoyo a la creacién y organizacién de grupos auténomos, fundamentalmente,
en las esferas de cultura y artesania: Asociacion de Artes y Oficios del
Municipio de Almada; Grupo de Batuque (percusion) integrado por cabover-
dianas; Asociacion de Desarrollo de Laranjeiro®,

descentralizacion de servicios mediante la atencién local (en la propia zona del
PIA) en términos de empleo (Club de Empleo), accién social y vivienda;

creacion de equipamientos sociales y de servicios: construccion del Centro
Comunitario PIA 1, y

adquisicion de calificaciones escolares y profesionales, a través de la dinami-
zacion de diversos cursos de ensefianza compensatoria y la participacion de j6-
venes y adultos en cursos de formacion profesional.

En cuanto a la segunda etapa (1995-1998), los principales resultados fueron:

creacion de equipamientos y servicios (ampliacion de la cobertura en términos
de infancia y juventud);

adquisicion de competencias a nivel educativo y formativo;
organizacion de los habitantes;

rentabilizacion de recursos (con ayudas del programa INTEGRAR y el ingreso
minimo garantizado), y

creacion de microempresas locales.

Globalmente, el aspecto mas negativo del proyecto, sobre todo durante la pri-

mera etapa, guarda relacion con las cuestiones de habitat, ya que estas permane-
cieron inalteradas y el entorno se siguié deteriorando. Este aspecto condicion6
algunos resultados en términos de calificacién, educacién y formacién, dado que
las cuestiones del hdbitat son sumamente importantes porque estigmatizan.

De los otros obstaculos y limitaciones que se hicieron sentir a lo largo de la in-

tervencion, también cabe destacar:

® las dificultades afrontadas en términos de organizacion de los habitantes, de-
bido a su diversidad étnica y su gran namero (20.000);

® lainerciay resistencia existentes en cuanto a la compatibilidad y articulacién
de las culturas y précticas institucionales (diversidad de servicios y entidades
asociadas), y
® Actualmente, es una institucion privada de solidaridad social (IPSS) y desarrolla su accién en

dos barrios.
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® |a movilidad de los técnicos en el transcurso del proyecto porque el hecho de
gue algunos se fueran repercutio en la estabilidad del proceso y, ademas, se
perdié informacion.

10.6. Perspectivas una vez terminado el proyecto

Uno de los grandes objetivos del proyecto fue dar continuidad y autonomia a
las acciones desarrolladas, una vez que terminara la financiacién por parte del
Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza. Por ejemplo, se concluyeron
acuerdos de cooperacion con la seguridad social para mantener algunos de los ser-
vicios creados: Centro Comunitario PIA |, ayuda domiciliaria y guarderias fami-
liares.

Otro medio de conseguir nuevas fuentes de financiacion consistié en presentar
candidaturas para recibir ayuda de diversos programas e instituciones, a saber:
Céamara Municipal de Almada, Instituto Portugués de la Juventud, Instituto de
Empleo y Formacién Profesional, Programa INTEGRAR, etc.

Las actividades realizadas en los equipamientos sociales creados (centros co-
munitarios PIA 1 'y 11, y miniguarderia) siguen adelante; citemos como ejemplo los
talleres, los servicios que se prestan alli (IMG, accion social, vivienda y Club de
Empleo), el jardin de infantes-ATL, el Centro diurno de ancianos y las actividades
de animacién sociocultural.

La intervencidn junto a las familias prosigui6 y, actualmente, se atiende a al-
gunas de las familias mas dificiles cuya situacion es muy compleja, lo que implico
redimensionar las acciones, adecuarlas e introducir algunos otros servicios tales
como el acompafiamiento psicolégico y, en algunos casos, incluso psiquiatrico.

En lo que se refiere al trabajo con la poblacion en general, uno de los grandes
objetivos mas recientes gird en torno a la organizacion de los habitantes por edi-
ficio con miras a movilizarlos para que administren sus propios espacios habita-
cionales.
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Capitulo 11 - Proyecto de intervencion
comunitaria del Municipio de Reguengos
de Monsaraz

11.1. Origen y contexto geografico y social

El municipio de Reguengos de Monsaraz se encuentra en Alentejo, una de las
regiones mas pobres del interior del sur de Portugal. Desde el punto de vista ad-
ministrativo, pertenece al distrito de Evora, linda con los municipios de Evora,
Portel, Redondo, Alandroal y Mourao, y comprende cinco freguesias: Reguengos
de Monsaraz, Monsaraz, Campo, Campinho y Corval. En 1991, tenia 11.401 ha-
bitantes, seguin datos del Censo General de Poblacién que desglosados por grupos
de edad indican lo que sigue: 2.003 (17,6%) de 0 a 14 afios; 7.182 (63,0%) de 15 a
64 afios, y 2.216 (19,4%) de 65 0 mas afios.

El Alentejo es, en general, una regién deprimida, tanto econdémica como so-
cialmente, que registra grandes deficiencias de capacidad empresarial y creacion
de empleo (habitualmente, las tasas de desempleo son las mas altas de Portugal),
un fuerte peso tradicional de las grandes propiedades agricolas (latifundios), y ca-
racteristicas rurales muy marcadas. Por todo ello, ha habido grandes corrientes mi-
gratorias hacia las ciudades del Litoral (sobre todo el &rea metropolitana de Lisboa)
y el extranjero; de ahi la despoblacion (es la regién con menor densidad demogra-
fica del pais y en algunos municipios hay menos de 10 habitantes por km?) y el en-
vejecimiento de la poblacién.

Reguengos de Monsaraz también presenta algunas de estas caracteristicas (los
datos demogréficos anteriores confirman, por ejemplo, el envejecimiento de po-
blacion), pero se ha beneficiado de algin dinamismo econémico gracias a la pro-
duccidn de vinos de marca y de ceramica tradicional. De hecho, en el municipio se
encuentra una de las cooperativas vinicolas que méas se han impuesto en el mer-
cado de vinos de calidad, tanto tradicionalmente como en los Ultimos afios, y tam-
bién la alfareria de la zona es muy apreciada.

Aun asi, ese dinamismo acabd por ser una moneda de dos caras, en la medida
en que generd reestructuraciones y expectativas que acentuaron algunas fragili-
dades sociales que existian en el municipio.

En las dos ultimas décadas hubo transformaciones importantes en la estruc-
tura agraria y la utilizacion de la tierra, debido, fundamentalmente, a la amplia-
ciény mecanizacion de los vifiedos, la modernizacion de las explotaciones agricolas
y la creacion de cotos para el turismo cinegético. Todas estas transformaciones
provocaron una liberacion significativa de mano de obra que, debido a la falta de

155



LA LUCHA CONTRA LA POBREZA Y LA EXCLUSION SOCIAL EN PORTUGAL

calificacién profesional y de dinamismos empresariales (creacion de actividades
econdmicas), hizo aumentar el desempleo local.

En cuanto a la artesania de ceramica, las expectativas creadas por algunos
éxitos comerciales y una cierta descoordinacién, hicieron aumentar excesivamente
el nimero de acciones de formacion profesional locales en ese campo, por lo que,
a mediados de los afios 90, habia un excedente de personas calificadas en alfareria,
que las empresas locales (fundamentalmente familiares) no tenian capacidad de
absorber, debido, por un lado, a las transformaciones que se habian operado en el
sistema socioprofesional del sector y, por el otro, a que no tenian capacidad eco-
némica (ahorros) ni disponian de mercados suficientes para crear su propio em-
pleo. Por estas razones, muchas familias se encontraron en situacién de pobreza 'y
exclusion social. Ademas, sobre todo en las freguesias y localidades mas disper-
sadas, parte de la poblacién se debatia en medio del problema del aislamiento geo-
grafico y social, las actividades de subsistencia de bajo rendimiento y, en el caso de
los ancianos, debiendo subsistir con pensiones de jubilacion muy bajas.

En este municipio también habia familias de etnia gitana y vendedores ambu-
lantes y feriantes que, debido a sus valores y modos de vida, dificilmente se inte-
graban en la sociedad local, tanto desde el punto de vista social como urbanistico
(muchos de ellos son nomadas).

A mediados de la década de 1990, las instituciones y los técnicos de interven-
cion local (por ejemplo, de las esferas de accion social y educacion, asi como los
entes locales y algunas instituciones privadas de vocacién social) eran conscientes
de los problemas sociales y econémicos que experimentaba el municipio, a saber™:

® bajos niveles de escolaridad, la mayoria no pasaba de la escolaridad obligatoria
(4.2 grado en el caso de los ancianos, y 6.° 6 9.° grado en el caso de los mas j6-
venes, seguin las edades) y tasas de analfabetismo superiores a la media nacional;

® altas tasas de fracaso y desercion escolar (principalmente, en las poblaciones
némadas y mas aisladas);

® Dbajas calificaciones profesionales, predominando los trabajadores no califi-
cados;

e fuerte presencia de empleo estacional (por lo tanto, precario) y/o altas tasas de
desempleo (habitualmente, més de 10%);

bajos ingresos;
deterioro de muchas viviendas;

falta de autoestima y dificultad de muchas familias para definir y llevar a cabo
sus proyectos de vida;

dependencia de ayudas y subsidios institucionales, e
indicios crecientes de marginacion y comportamientos de riesgo.

! En términos generales, esta descripcion fue proporcionada por el equipo del proyecto.
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Ante este diagndstico, en 1996, se decidié presentar una candidatura al
Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza — Region Sur, de la que nacio el
Proyecto de intervencion comunitaria del Municipio de Reguengos de Monsaraz,
mas conocido como PIC, y cuya entidad promotora fue la Camara Municipal, y
su entidad gestora la Fundacién Maria Inacia Vogado Perdigdo Silva (con perso-
neria juridica), una institucion privada local de vocacion social, dado que el ente
local (por ser una entidad publica) no podia asumir esas funciones.

El proyecto fue aprobado en septiembre de 1996, e inici6 sus actividades el Gl-
timo trimestre de ese afio con el objetivo de abarcar a unas 4.500 personas de
todo el municipio, que presentaban caracteristicas de vulnerabilidad a varios ni-
veles: econdmico, profesional, escolar, habitacional y sociocultural. Se habia pre-
visto que el proyecto terminara en diciembre de 1999 pero, con el acuerdo del
Comisariado Regional del Sur de la Lucha contra la Pobreza, se prolong6 hasta
fines de 2000 para poder concluir sus acciones.

11.2. Objetivos y principios de accion

En términos generales, el PIC velaba por promover el desarrollo integral del
municipio de Reguengos de Monsaraz, en sus vertientes econdmica, social y cul-
tural, basandose simultaneamente, en una articulacion institucional y en la parti-
cipacion de la poblacién, como forma de encontrar respuestas a las situaciones de
pobreza y exclusion social detectadas.

Los principales objetivos eran:

a) intervenir en las esferas econémica, social y cultural, promoviendo la partici-
pacién de la poblacion en la definicién de estrategias para resolver sus pro-
blemas;

b) crear una red de partenariados interinstitucionales y multidisciplinaria que
propiciara una estrecha colaboracion entre las instituciones y la poblacion en
cuestion;

c) contribuir al desarrollo local y asociativo del municipio, potenciando y apo-
yando las iniciativas de las diversas entidades locales;

d) promover y reforzar la solidaridad familiar y comunitaria;

e) implantar el método de investigacién y accién, para establecer una relacion
coherente entre la teoria y la préactica, velando por la realizacion de las activi-
dades mas adecuadas;

f) dinamizar la formacion profesional y la creacién de empleo, fortaleciendo a
las familias sin recursos, y

g) acrecentar la autoestima de las familias y su calidad de vida.
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De los principios fundamentales de intervencion, definidos a partir de los obje-
tivos enunciados, cabe destacar los siguientes:

promocion de una dindmica de desarrollo local integral;

® consolidacion de los procesos de participacién de la poblacion;
® desarrollo de una légica de trabajo en partenariado, y
e utilizacién de un método de investigacion y accién para encuadrar las activi-

dades.

De estos principios dimanaron las metodologias adoptadas que se analizan en
la seccion 11.4.

11.3. Etapas e intervenciones principales

Tal como indicado, el proyecto se puso en marcha el Gltimo trimestre de 1996.
En primer lugar, se hizo un diagnéstico de la situacién y, en octubre de 1996, co-
menzaron las actividades de animacion socioeducativa, cultural y recreativa, me-
jora de las condiciones de vivienda, y apoyo a las familias. En 1997, ademas de las
actividades en curso, se abordd la mejora de las condiciones de bienestar, prevista
en el proyecto.

El 5 de noviembre de ese mismo afio hubo un desastre natural que provoco
graves inundaciones. EI PIC, con laayuday el refuerzo presupuestario dotados por
el Comisariado Regional del Sur del Programa Nacional de Lucha contra la
Pobreza, organizé la ayuda a las familias mas afectadas, fundamentalmente, para
gue pudieran restablecer su actividad econémica.

También ese afio, en el &mbito de la ayuda a las familias, se creo el Banco de
Medicamentos, cuyo objetivo era la coparticipacion, total o parcial, de las fami-
lias en funcion de sus posibilidades financieras, en cuanto a los medicamentos re-
cetados por los médicos del Centro de Salud local. Estos ultimos utilizaban la lista
de personas sin recursos preparada por los técnicos de accion social, y en lugar de
recetarles medicamentos que no podrian costear, les recetaban los que habia en el
Banco de Medicamentos, que se compraban con la asignacién concedida por el
PIC a la Santa Casa da Misericordia de Reguengos de Monsaraz o eran donados
por la poblacion.

En 1998, prosiguieron todas estas acciones, se elaboro el diagnostico sobre la
poblacién anciana del municipio y se organizaron algunos encuentros de debate,
reflexién e intercambio de experiencias sobre temas planteados por esta interven-
cién u otras semejantes. En 1999, el proyecto debia terminar, de ahi que para ase-
gurar la continuidad de las acciones en curso, se invirtiera en el apoyo a las familias
que todavia no habian sido atendidas. En ese entonces, se constato cierta inflexion
estratégica, al aproximarse el final del proyecto, y las actividades se orientaron
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mas a la prevencion y dotacién de autonomia, que a satisfacer las necesidades
detectadas.

Dado que el PIC se prolong6 por un afio mas, en 2000 se retomo la filosofia
anteriory, sobre todo, se llevaron a cabo actividades de formacion y fortalecimiento
de competencias, y se organizaron encuentros de reflexion y evaluacion; el apoyo
directo a las familias cesé y se les condujo a los servicios publicos competentes
para evitar su dependencia de las intervenciones que estaban a punto de terminar.
Este también fue un periodo de transicion, pues las acciones mas importantes que
proseguirian una vez terminado el proyecto se transfirieron a las instituciones lo-
cales pertinentes, de conformidad con la légica de trabajo en partenariado y a fin
de garantizar su continuidad (véanse secciones 11.5. y 11.6.). Por otro lado, la di-
namica generada por el PIC permitié que el municipio fuera uno de los seleccio-
nados para iniciar, en 2000, un proyecto piloto de creacién de una red social local
(véase Capitulo 5).

Las diversas actividades realizadas a lo largo de todo el PIC (1996-2000), se
pueden agrupar en cinco areas de intervencion:

a) diagnostico, participacion de los asociados, divulgacion y organizacion;
b) animacién socioeducativa, cultural y recreativa;

c) mejora de las condiciones de vivienda;

d) mejora de las condiciones generales de bienestar, y

e) apoyo a las familias.

A continuacion se resefian las principales actividades llevadas a cabo en cada
una de esas areas.

a) Diagnostico, participacion de los asociados, divulgacion y organizacion

En este &mbito cabe destacar que:

® se definié y puso en practica un sistema permanente de diagnéstico y evalua-
cién, lo que abarco encuestas por cuestionario, reuniones periodicas del equipo
técnico, los grupos de trabajo y los asociados, ademas de la colaboracion de la
Universidad de Evora (véase seccion 11.4.);

® seestablecieron reglas y condiciones del trabajo en partenariado, lo que se tra-
dujo en la creacién del Consejo de Asociados, cuyas reuniones ordinarias se
celebran cada seis meses y que participa activamente en la definicion de obje-
tivos y actividades, la evaluacion y la integracion de los grupos de trabajo;

® se promovieron diversas estrategias de divulgacion del proyecto, organizando
reuniones con las asociaciones locales, publicando folletos y carteles, asi como
informaciones en la prensa local y regional, y el Boletin Municipal, intervi-
niendo en programas de las radios locales y participando activamente en en-
cuentros y ferias locales, y
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® se cred y administro la estructura organizativa del proyecto, en sus diversas
vertientes (técnica, administrativa y financiera), incluida la formacion perma-
nente de los técnicos, sobre todo, mediante su asidua participacion en semi-
narios y debates de interés para las areas de intervencién del PIC

b) Animacion socioeducativa, cultural y recreativa

En esta area se llevaron a cabo diversas actividades de las que se citan algunos
ejemplos:
® dinamizacion de cursos de ensefianza compensatoria y otros de caracter so-
cioeducativo (para familias gitanas);

® ayuda aescuelasy jardines de infantes del municipio, participando en diversas
actividades (fiestas de Navidad y fin de afio, Dia Mundial del Nifio, visitas de
estudio, colonias de vacaciones, convivencias, jardineria, alfareria, teatro, etc.);

organizacion de encuentros y seminarios sobre temas de educacion e infancia;

creacion de talleres de juegos tradicionales, ceramica, informatica, deporte,
gimnasia y otras actividades ludicas, y

® apoyo a actividades locales de caracter cultural y recreativo (Encuentro de
Corales, Fiesta de los Hortelanos, etc.).

¢) Mejora de las condiciones de vivienda

A lo largo del proyecto, en esta area se llevaron a cabo diversas acciones de
ayuda para mejorar las viviendas y los equipamientos domésticos de las familias
mas necesitadas, después de haber atendido y analizado las situaciones (con la co-
laboracion de los asociados de la esfera de accion social) y haber hecho visitas do-
miciliarias, para caracterizar las condiciones habitacionales. Posteriormente, se
acompafiaba y evaluaba el proceso.

d) Mejora de las condiciones generales y de bienestar

También en este caso se procedia a la atencion y analisis previos de las situa-
ciones (siempre con la colaboracién de los asociados pertinentes), y si era necesario,
se hacian visitas domiciliarias. La ayuda en el ambito del proyecto se materializé,
entre otros, en acciones de formacién y sensibilizacién; insercién en programas de
empleo; creacién de una unidad de insercién en la vida activa (UNIVA) para jo-
venes en busqueda del primer empleo, y asesoramiento sobre las respuestas exis-
tentes en los servicios locales competentes. Ejemplos de los cursos organizados en
esta area son los de desarrollo personal e iniciacion a la informatica para jovenes,
desempleados de larga duracion y ancianos de las localidades y freguesias mas ru-
rales, ademés de los indicados en el campo de animacién socioeducativa.
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e) Ayuda a familias

Al margen de las ayudas concretas en las otras areas, se desarrollaron algunas

estrategias destinadas concretamente a las familias més vulnerables, fundamental-
mente:

atencion integral, junto al servicio local del Centro Regional de la Seguridad
Social, el Centro de Empleo y el departamento estatal de vivienda;

atencion, visitas domiciliarias y acompafiamiento de familias de las zonas ru-
rales més aisladas;

definicion de intervenciones para satisfacer las necesidades basicas, en coordi-
nacién con los servicios de la seguridad social, y

creacion del Banco de Medicamentos (indicado anteriormente) y el Banco de
Leche.

También cabe destacar la organizacion, a traves del proyecto, de diversos en-

cuentros y seminarios que abarcaron todas estas areas de actividad para debatir e
intercambiar experiencias con asociados, representantes de la poblacion y equipos
de otros proyectos. Citemos como ejemplo:

dos debates sobre «Intervenciones con la comunidad gitana» y «;Qué res-
puestas para nuestros ancianos?», 1998;

sesion de trabajo sobre drogadiccién, 1998;
sesion informativa sobre «Prevencion de accidentes infantiles», 1998;
seminario sobre «Intervencién temprana, ;qué vias?», 1999, y

seminario sobre «Los gitanos en la educacion: un desafio, un cambio a ci-
mentar», 1999.

11.4. Opciones metodologicas y condiciones
de realizacion

De todos estos objetivos y principios dimanaron esencialmente las cuatro me-

todologias de intervencion que se resefian a continuacion.

a) La adopcion de una perspectiva de desarrollo integral de base local, mate-

rializada principalmente, a través de la:

existencia de actividades en los diferentes ambitos: econémico, social y cul-
tural (véanse la acciones indicadas en la seccién 11.3.);

colaboracidn entre instituciones, técnicos y poblacién (véase parrafo b);
articulacion interinstitucional (véase parrafo c);
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e complementariedad y conjugacién de conocimientos interdisciplinarios (véase
seccion 11.3.);

® combinacién de recursos, procedentes fundamentalmente de los asociados del
proyecto (sobre todo técnicos, locales y materiales), mas alla de los recursos fi-
nancieros atribuidos por el PNLCP, tal como indicado en la seccion 11.3., y

® combinacién de investigacion y accién para un diagndstico y una evaluacion
permanentes (véase parrafo d).

b) La participacion de la poblacién fue considerada una de las vertientes mas
importantes del PIC, principalmente, en lo que se refiere a la definicion de estra-
tegias para resolver sus problemas y movilizar dindmicas asociativas del municipio.
Sin embargo, en el transcurso del proyecto, la participacion fue mayor en las ac-
ciones relacionadas con la mejora de las viviendas en las cuales la poblacion afec-
tada colaboré mucho para determinar las modificaciones y reparaciones que se
debian hacer y proporcion6é mano de obra.

También cabe destacar la participacion de voluntarios de una parroquia cato-
lica que, tras la realizacion de acciones de sensibilizacién sobre la importancia del
voluntariado en estos proyectos, se ofrecieron para ayudar a algunos beneficiarios
del PIC, después de haber recibido la formacion pertinente.

Respecto a la elaboracion de diagnésticos que sirvieran de base a los planes de
accioén anuales, en el proyecto se preveia que la poblacién participara, o bien, que
estuviera al menos representada a través de los presidentes de las juntas de fre-
guesia (entes locales) o de las asociaciones e instituciones locales. Por otro lado, te-
niendo en cuenta que el PIC se proponia ser un proyecto de desarrollo local,
mediante la presencia de técnicos oriundos del municipio y de asociaciones que re-
presentaban a la poblacion se aseguraba, al menos de forma implicita, su partici-
pacién en la materializacion de los objetivos.

Por lo tanto, se puede decir, que la participacion de la poblacion fue limitada,
y estuvo mas basada en la representacién que en la participacion activa, lo que
obedece a su resistencia e inercia culturales al respecto y al poco tiempo que ha
transcurrido desde que se iniciara el proyecto, puesto que se trata de un proceso de
maduracion larga y dificil.

c) Eltrabajoen partenariado, o la articulacion interinstitucional, fue otro de los
ejes metodoldgicos esenciales, enunciados desde el inicio por el proyecto.
Este altimo se tradujo principalmente en:

e |a disponibilidad conjunta de recursos;

® |acreacion de un 6rgano de deliberacion y de reflexion estratégica: el Consejo
de Asociados, y

® |a participacion activa en el sistema de evaluacion.

Lo primero se materializd, poniendo a disposicion técnicos, (algunos a tiempo
parcial) que se incorporaron al equipo técnico y los grupos de trabajo, y locales para
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llevar a cabo actividades e instalar servicios, ademas de suministrar materiales. Segin
los valores imputados por el proyecto, el porcentaje de los recursos ofrecidos por
los asociados respecto al total de recursos utilizados fue siempre en aumento: 9,2%
en 1996; 11,2% en 1997; 23,3% en 1998, y 28,8% en 1999.

Lacreacion del Consejo de Asociados, integrado por dirigentes o representantes
de las instituciones que participaban en el PIC, permitid, entre otros: gestionar y
encuadrar la disponibilidad de recursos sefialada; discutir y aprobar los planes de
accion anuales; proceder a la evaluacién estratégica del proyecto y deliberar sobre
las transformaciones y reajustes de objetivos y actividades, siempre que se juzgara
necesario. Las reuniones ordinarias del Consejo se celebraban cada seis meses.

La participacion de los asociados en la evaluacion se materializaba a través del
Consejo de Asociados y de los técnicos de diversas instituciones que integraban el
equipo técnico y los grupos de trabajo, acompafiando asi el proceso en su aplica-
cién permanente (véase parrafo d). Aunque el grado de participacién de unos y
otros difirio bastante, el PIC contd con unos 20 asociados, a saber: servicios pu-
blicos de la Administracion Publica Central, de ambito nacional (vivienda), re-
gional (educacién y juventud) y local (accién social y seguridad social, educacién,
empleo y salud); entes locales (la Camara Municipal y las cinco juntas de freguesia);
instituciones privadas locales de vocacion social (entre las cuales, la entidad ges-
tora) y religiosa, y la universidad de la region (Evora).

d) La adopcién de una metodologia de investigacion y accion fue considerada
decisiva para el buen funcionamiento del proyecto y se logré establecer un vinculo
coherente entre la reflexion tedrica y la accion practica. Uno de los pilares de esa
metodologia fue la elaboracion de diversos diagnosticos que permitieron identificar
con rigor los problemas y el potencial de la comunidad. Por lo general, se llevaron
a cabo mediante encuestas, la observacion participativa de técnicos y asociados,
y la colaboracion de la poblacién y/o de sus representantes. EI Departamento de
Sociologia de la Universidad de Evora hizo un aporte muy importante al respecto.

Estos diagnosticos fundamentaron la definicion de objetivos, actividades,
grupos a los cuales se debia dar prioridad y métodos a utilizar, ademas, fueron
esenciales en la preparacion y discusién de los planes de accién anuales. Por con-
siguiente, se dispuso de un sistema de evaluacion permanente de las diversas acti-
vidades con miras a su seguimiento y consiguientes correccionesy reajustes, siempre
gue se juzgara necesario. Formalmente este sistema se basaba en:

® reuniones frecuentes (siempre que se justificara) de los grupos de trabajo (por
actividad) para evaluar la accién realizada;

® reuniones mensuales ordinarias del equipo técnico, lo que permitia hacer una
evaluacion de coherencia global del conjunto de las intervenciones;

® reuniones ordinarias del Consejo de Asociados cada seis meses, en el ambito
de la evaluacion estratégica del proyecto, y

e ¢l apoyo del Departamento de Sociologia de la Universidad de Evora, siempre
gue fuera necesario.
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Cuando terminé el proyecto, se hizo una evaluacion final, que consistio en
una encuesta de las familias ayudadas y todas las instituciones y asociaciones del
municipio (incluidos los asociados) en la cual, una vez mas, se contoé con el apoyo
metodoldgico de la Universidad de Evora.

En sintesis, por lo que atafie a la adopcion de una metodologia general de de-
sarrollo integral, se puede decir que en algunas vertientes, los logros fueron ma-
yores que en otras. La articulacion de los asociados y la aplicacion de un método
de investigacion y accion fueron los aspectos mas logrados. En cambio, la inte-
gracién de actividades, la participacion de la poblacion y la movilizacion de re-
cursos de otras fuentes, ajenas a los asociados, fueron mas limitadas.

11.5. Principales resultados obtenidos

Dado que el proyecto terminé a finales de 2000, todavia es muy pronto para
hacer una evaluacién fundamentada de sus resultados. No obstante, se pueden se-
fialar algunos de los indicios mas evidentes. En relacion con los principales resul-
tados cabe sefialar:

® |a continuidad del Banco de Medicamentos (que segun lo previsto debia ter-
minar en 1999), asi como del gabinete itinerante de informatica, para la dina-
mizacién de cursos en las diversas freguesias, y la ayuda domiciliaria;

® |a apertura de una UNIVA para jévenes en busca de su primer empleo, y

® cierto cambio de mentalidad de la poblacion respecto al proyecto y a los ser-
vicios a los que recurre, no solo porque se siente mas apoyada sino, sobre todo,
por la proximidad y reciprocidad logradas.

Ahora bien, el resultado que se considera mas importante es la dinamica de
partenariado desarrollada por el PIC, ya que antes del mismo, las instituciones que
trabajaban en el municipio no estaban articuladas, ni intercambiaban informaciones
sobre los respectivos diagndsticos y acciones, pues cada una actuaba en su propia
esfera de competencia. De ahi que al principio del proyecto, subsistiera cierta des-
confianzay resistencia a la colaboracion, incluso porque no habian participado en
la etapa de candidatura y elaboracion del proyecto.

Por conducto del PIC, los representantes de las instituciones comenzaron a reu-
nirse, por lo menos, una vez al mes, lo que permitié adquirir un mayor y mejor co-
nocimiento de cada una de las instituciones y adoptar una perspectiva integral del
trabajo con la comunidad. Asimismo, se pudo compartir, profundizar y adoptar
en comun conceptos (desarrollo local integral, participacién, partenariado, etc.) y
métodos de trabajo (investigacion y accion), lo que también enriquecio el trabajo
de carécter sectorial de cada institucion o servicio.
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La implantacién de un proyecto piloto de red social local en el municipio, en
la etapa experimental a escala nacional, es también un indicador de las conquistas
en este campo.

Los aspectos menos positivos, o los respectivos factores, mas notorios, fueron;

® lainexistencia, al principio, de reglas y normas de funcionamiento de algunas
acciones o de acceso a determinados servicios, lo que implicé que mas de una
vez el proyecto fuera encarado como un «supermercado de recursos y ayudas»,
al que acudian individuos, familias y hasta asociaciones; en el transcurso del
proyecto se intentd colmar esta laguna y tal fue el caso, por ejemplo, en lo que
se refiere a las acciones de mejora de viviendas y algunas actividades de ani-
macidn sociocultural; en cambio, el Banco de Medicamentos no conocid estos
problemas porque, desde el principio, se estipuld cudndo y como se ofrecian
las ayudas;

® el recurso exclusivo, en las acciones de mejora de viviendas, a profesionales
particulares (por ejemplo, albafiles), cuando, habida cuenta de los objetivos
del proyecto, habria sido mas l6gico recurrir también a los servicios de per-
sonas formadas en esos oficios en el &mbito del proceso de calificacion e in-
corporacion en el mercado de trabajo;

® |a falta de tiempo y de recursos humanos y materiales para profundizar en la
labor con la poblacion gitana, habida cuenta de sus peculiaridades culturales;

® |a movilidad (partida y substitucion) de algunos técnicos del proyecto, lo que
resquebrajo la relacién de confianza establecida con la poblacion, supuso una
péerdida de las informaciones recabadas y comprometié la continuidad de las
acciones;

® |afalta de planificacion en cuanto al traslado de los técnicos a otros servicios,
en la ultima etapa del proyecto, lo que dio lugar a que tres de los cuatro que
trabajaban a tiempo completo partieran a mediados del Gltimo afio en busca
de seguridad laboral y que s6lo permanecieran una técnica y una funcionaria
administrativa, y

® laslimitaciones de una verdadera participacion de la poblacion en las diferentes
vertientes del proyecto, como se indicara anteriormente.
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11.6. Perspectivas una vez terminado el proyecto

El Proyecto de Intervencion Comunitaria del Municipio de Reguengos de
Monsaraz nacié a finales del afio 1996y, a partir de entonces, en el municipio nada
fue igual.

Hubo un despertar de conciencias ante los problemas de pobreza y exclusion
social que existian localmente y las instituciones empezaron a conocerse unas a
otras y a aprender a trabajar conjuntamente en la consecucién de un objetivo
comun, es decir, mejorar las condiciones de vida de la poblacion. La continuidad,
ya asegurada, de algunas acciones y servicios, tal como indicado en la seccién an-
terior, es también un factor positivo en lo que se refiere a las perspectivas, una vez
terminado el proyecto.

Actualmente, Reguengos de Monsaraz es un municipio dotado de infraes-
tructuras sociales y las instituciones trabajan en red, al margen del PIC. Asimismo,
se esta estudiando la posibilidad de dinamizar el trabajo social y la intervencion
del ente local para dar continuidad al trabajo realizado en el transcurso del pro-
yecto. La creacion, a titulo experimental, de la Red Social Local es un paso im-
portante en esa direccion.

Terminado a finales del afio 2000, el PIC sembro semillas que si se riegan bien,
en el futuro sentaran las bases del desarrollo local de esta comunidad.
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ANALISIS DE LAS PRINCIPALES
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Introduccion

En esta cuarta parte, se intenta analizar de forma critica las principales ense-
flanzas que ya se pueden sacar del Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza
de Portugal, teniendo en cuenta, sobre todo, los proyectos presentados en la Parte
111, pero también otros que no han sido mencionados y la experiencia del pro-
grama en general.

En el Capitulo 12, tras dar un panorama general de esas ensefianzas y suge-
rencias, se procura identificar algunas de sus vertientes mas importantes, princi-
palmente, en lo que se refiere a:

® |acaracterizacion de los conceptos y las situaciones de pobreza y exclusion so-
cial;

® ladiscusién de los conceptos y las estrategias de integracion social de las po-
blaciones excluidas;

® |aadopcion de un enfoque de estas cuestiones, centrado en una perspectiva de
desarrollo;

® |as principales metodologias de intervencion adoptadas y su importancia res-
pecto a los resultados alcanzados;

® ¢l papel de los técnicos y de la estructura organizativa en la que llevan a cabo
su trabajo;

® |osinterrogantesy retos planteados a las politicas publicas con efectos sociales
y a sus influencias en estos proyectos.

Por ultimo, se esboza una sintesis conclusiva y se abordan las condiciones de
transferibilidad de esta experiencia de Portugal a otros contextos geograficos, tem-
porales, sociales, econdmicos y culturales. En esta parte, no se pretende proceder
a un ejercicio exhaustivo de evaluacion e identificacion de las conclusiones del
PNLCP sino, simplemente, dar cuenta de los aspectos que se consideran mas im-
portantes y decisivos en los resultados (parciales) conocidos por el momento. Se
trata, por lo tanto, de un analisis que requiere continuidad y profundidad.
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Capitulo 12 - Principales ensefianzas
y propuestas del PNLCP

12.1. Principales ensefianzas (panorama general)

Tal como indicado, el objeto de este estudio no es evaluar el Programa Nacional
de Lucha contra la Pobreza de Portugal. Para ello, hubiera sido necesario ampliar
el ambito de este trabajo y disponer de mas tiempo después de terminados los pro-
yectos para poder abarcar vertientes como las que siguen:

® grado de realizacion de las acciones previstas;
e eficiencia en la utilizacién de los recursos y medios movilizados;

® adecuacion y coherencia de las metodologias adoptadas en relacion con los ob-
jetivos enunciados y los resultados previstos;

e eficacia de las acciones realizadas en cuanto al cumplimiento de dichos obje-
tivos, e

® impacto estructural de las intervenciones promovidas, en términos de cambio
de mentalidad, comportamiento, conocimientos, métodos y practicas, estrate-
gias, modelo de organizacion, politicas, condiciones de vida y dinamicas de de-
sarrollo de las comunidades locales.

Por lo tanto, se procuro6 identificar y analizar tan sélo las ensefianzas mas evi-
dentes y las condiciones inherentes a las mismas, pero no en forma exhaustiva sino,
simplemente, dando ejemplos. No obstante, cabe sefialar que una de las principales
caracteristicas de estos proyectos ha sido la extraordinaria diversidad de las situa-
ciones iniciales, los factores de movilizacion, los protagonistas, las dindmicas de
partenariado y participacion, las opciones metodoldgicas y estratégicas predomi-
nantes, los ritmos de intervencidn, los resultados obtenidos, etc., lo que resulta mas
evidente cuando se amplia el analisis (mas alla, por lo tanto, de los estudios de caso
presentados en la Parte 111).

Aun asi, ha habido muchos puntos en comun, sobre todo, en lo que se refiere
a la formulacién de objetivos, el enunciado de las metodologias, las estructuras or-
ganizativas y algunos conceptos de referencia, lo que no es ajeno a los principios
y la filosofia de orientacién del propio PNLCP (véase Parte 11), que han servido,
naturalmente, de referencia a las candidaturas, a pesar de que también se haya
comprobado la «transferencia» inversa, es decir, la inclusion de principios en dicho
programa, a partir de las ensefianzas sacadas de proyectos concretos. Ademas, se
puede decir que ha predominado una semejanza en el planteamiento de los marcos
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de referencia general (a pesar de la diferencia de la terminologia y expresiones uti-
lizadas, tal como fuera sefialado y justificado) y la diversidad en cuanto a su ma-
terializacién y su contenido practico.

En el marco de estos condicionantes, el presente estudio permite decir que son
diversas las ensefianzas mas significativas que el equipo de investigacién ha podido
sacar, principalmente, a partir de las informaciones recabadas de los equipos de los
proyectos y los técnicos de los comisariados del PNLCP, los elementos resultantes
de la observacién y el analisis de los estudios de caso abordados que revelan as-
pectos positivos y aspectos negativos.

En cuanto a los aspectos positivos, se enumeran los més importantes, utilizando
un esquema de andlisis basado en las siguientes vertientes: poblacién en cuestion,
instituciones locales, administracion central y sociedad en general. En cuanto a la
poblacidn, en los proyectos sefialados se ha verificado incontestablemente:

® una mejora de sus condiciones de vida en general, ya que se amplié la gama
de respuestas y oportunidades (empleo, formacion profesional, educacion, in-
gresos, vivienda, salud, etc.) a las que tienen acceso;

® unadisminucién, por ende, de las tasas de incidencia y severidad de la pobreza
y la exclusién social y, por lo tanto, del grado de insatisfaccion de las necesi-
dades basicas?;

e un fortalecimiento de sus competencias (empowerment) a varios niveles y de sus
capacidades de participacién individual y asociativa, es decir, de ciudadania, y

® una mayor proximidad en la relacién con las instituciones y los técnicos en
cuanto a su entendimiento y «apropiacion».

Por lo que atarie a las instituciones locales (incluidos los entes) o a trabajar lo-
calmente, y a sus técnicos, cabe destacar los siguientes aspectos positivos, de los
cuales se dan claros ejemplos en los proyectos estudiados:

® mejor comprension e identificacion de las situaciones de pobreza y exclusion
social, tanto desde el punto de vista tedrico como préctico (profundizacién y
generalizacion de diagndsticos y otras formas de evaluacion);

® adopcidn de una perspectiva de desarrollo, integral y global, en el enfoque de
dichas situacionesy de las estrategias para erradicarlas, que reemplazo las pers-
pectivas tradicionales de indole sectorial (segmentadas) y asistencialistas;

e utilizacién de nuevas metodologias de trabajo e intervencién, apropiadas a la
naturaleza de los problemas a abordar y a la basqueda de soluciones integrales,
lo que implica, entre otros, la participacion activa de la poblacién, la articula-
cion entre asociados, la combinacion de recursos y actividades, y la aplicacién
del método de investigacién y accién;

! En términos generales, lo mismo ocurrié en la sociedad portuguesa, en los cinco Ultimos afios
(véase Capitulo 5).
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necesidad de que los técnicos trabajaran en contacto directo y estrecho con la
poblacion, estableciendo una relacion y proximidad, que desde el punto de vista
burocratico los protege menos, pero que, potencialmente, es generadora de di-
namismos mas duraderos y que propician la autonomia vy, exigiéndoles, al
mismo tiempo, que sus competencias técnicas se insertaran en sus competen-
cias personales;

localizacion de las estrategias de intervencion social, que adoptan un caracter
local (comunitario) a partir de fragilidades y potenciales endégenos, es decir,
de una «lectura» desde dentro (o desde abajo);

una articulacion enddgena-exdgena de recursos (financieros, humanos, mate-
riales, informativos, institucionales, etc.) y resultados, que puede ser virtuosa
y fertilizadora de las capacidades locales, y no inhibidora o substitutiva;

el «descubrimiento» de grupos sociales y culturales concretos que, muchas
veces, gracias a estos proyectos, salieron de las sombras y la invisibilidad en
que los habian sumido la historia y/o la marginacién social (gitanos; inmi-
grantes, principalmente africanos; ex drogaditos, seropositivos, etc.).

Respecto al Estado (estructuras centralizadas), estos proyectos funcionaron en

el sentido de reducir la «distancia» que lo separaba de la poblacién, presionandolo
también para que se tomaran medidas politicas y se crearan equipamientos, in-
fraestructurasy servicios mas adecuados y mas eficaces para abordar los problemas
de pobreza y exclusion social. Las «plusvalias» introducidas, en los Gltimos afios,
en las politicas sociales publicas de Portugal y en su articulacion (véanse capitulos
3, 4y 5), reflejan también esa «presién» y lo que se aprendi6 a partir de experien-
cias concretas. Esa «presion» es multiple y obedece a:

una mayor visibilidad de las situaciones de pobreza y exclusion social;

una mayor proximidad entre la poblacion y las instituciones, descentralizadas
localmente, de la administracion puablica central;

las reivindicaciones, consolidadas por estos proyectos, de las asociaciones e
instituciones privadas de vocacion social y de sus estructuras federativas o equi-
valentes (la Union de Instituciones Privadas de Solidaridad Saocial, la Unién
de Mutualistas y la Unién de Misericordias, entre otras, pasaron, por ejemplo,
a tener un lugar en los organismos nacionales de concertacion y consulta so-
cial), y

el dinamismo (casi subversivo, en algunos casos) introducido desde abajo en
las instituciones y servicios publicos por los técnicos confrontados con la na-
turaleza y las exigencias del trabajo comunitario que no se compenetra con las
jerarquias y burocracias tradicionales.

En cuanto a la sociedad, los aspectos positivos méas destacados de los casos es-

tudiados fueron:
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® una mayor visibilidad de las situaciones de pobreza y exclusion social, incluido
el papel que desempefiaron los medios de comunicacion social y que entrafio
ventajas (mejor conocimiento, corresponsabilizacién, etc.), pero también in-
convenientes o riesgos (mayor exposicion de las situaciones, presién ejercida
en los técnicos, lecturas simplistas, etc.);

e |adisponibilidad de nuevas y mayores respuestas ante los problemas de la so-
ciedad y un aumento general de oportunidades, y

® |acreacion de nuevas actividades (por ejemplo, de caracter econémico, cultural
y social).

Huelga decir que todos estos aspectos positivos no surgieron tan sélo del
PNLCP, sino también de otros programas y medidas, anteriores o simultaneos, ya
sea nacionales (en las areas del empleo, salud, educacion, accion social y vivienda),
o bien, cofinanciados por la Unién Europea.

Ejemplos de los primeros son el Mercado Social de Empleo, otros programas
de empleo y formacion profesional, y el ingreso minimo garantizado; en cuanto a
los segundos, citemos los programas INTEGRAR y LEADER, asi como la
Iniciativa Comunitaria EMPLEO (véase Capitulo 5).

En cuanto a los aspectos més negativos que destacan de los proyectos estudiados,
se puede hablar de insuficiencias, en algunos casos, y/o de dificultades o limitaciones,
en otros. Por lo que atafie a la poblacidn, persisten resistencias e inercias culturales
que impiden una participacién efectiva, a saber: pasividad, resignacion, descrédito,
dependencia de los servicios o reivindicacion excesiva (exigir, pero no asumir ini-
ciativas). En cuanto a las instituciones y los técnicos, cabe subrayar principalmente:

® |a persistencia de culturas institucionales que se resisten al trabajo en parte-
nariado y a la integracion de actividades, recursos y conocimientos (interdis-
ciplinariedad);

® laexistencia de culturas técnicas que guardan distancias con la poblacién, ya

se trate de asistencialismo o de conservacion de poder, e inhiben una partici-
pacién y emancipacion verdaderas;

® el recurso, mas facil y alin més frecuente, a modelos y respuestas pret-a-porter,
en lugar de invertir en la creatividad y la innovaciéon como ya ha ocurrido en
otros casos;

® |a falta de tradicion y de formacion en la utilizacion de métodos de planifica-
cién estratégica, que puedan integrar la evaluacion de las actividades en su
adecuacion y flexibilizacion ante una realidad que cambia constantemente, es
decir, las lagunas que subsisten en cuanto a la aplicacién de los principios de
investigacion y accion;

® |a tentacion de protagonismo excesivo y de liderazgo autista en la organiza-
cién y gestion de algunos de estos procesos, que coartan el trabajo en parte-
nariado y la participacion de la poblacion;
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® laincapacidad, todavia muy frecuente (a pesar de algunas excepciones) en las
instituciones del conocimiento (universidades, principalmente) de dedicar una
parte importante de sus investigaciones a problemas concretos de la sociedad
Yy, en este caso, a la problematica de la pobreza y la exclusion social, y

e |a falta de sensibilidad econémica y «empresarial» (en sentido literal) de mu-
chas instituciones de la esfera social, lo que ha impedido sentar bases mas s6-
lidas de sostenibilidad de los proyectos.

Respecto al Estado, en cuanto administracion central, las principales limitaciones
se han dado, primordialmente, en ese largo camino que aln queda por recorrer res-
pecto a la articulacion de politicas (entre las diversas areas de las politicas sociales,
donde ya se van registrando algunos avances, pero sobre todo entre aquellas y las
politicas econdmicas, que contindan ignorandose, bajo el dominio de estas Gltimas),
lo que ha obligado muchas veces a los servicios y técnicos locales a hacer verda-
deros ejercicios de imaginacion y armar puzzles complejos con el propésito de ar-
ticular los diversos programas y areas de intervencion.

También las tentaciones del liberalismo, que desde los afios 80 viene ganando
cada vez mas terreno en las sociedades occidentales, afiadieron dificultades para
estos proyectos, en la medida en que, muchas veces, la capacidad de iniciativa de
la poblacién y de sus asociaciones sirven de coartada para justificar la disminucion
de la accidn estatal en las esferas sociales. Ahora bien, la indole multidimensional
de la pobreza y la exclusion social y las caracteristicas predominantes de las socie-
dades actuales no permiten prescindir de ayudas publicas ni de politicas sociales
como fertilizantes fundamentales de los dinamismos locales, eso si, en una ldgica
de complementariedad de recursos (es decir, del Estado asociado y no del Estado
del bienestar o el Estado liberal), no de subsidiariedad.

Por lo que atafie a la sociedad en su conjunto, los principales obstaculos han
sido el predominio, y en algunos casos el refuerzo, del individualismo y el econo-
micismo competitivo que impiden que se desarrolle una cultura més activa e in-
trinseca de solidaridad y que las diferentes situaciones de pobrezay exclusion social
se consideren un desaprovechamiento de capacidades y recursos, en lugar de si-
tuaciones al margen del mercado.

En las secciones siguientes, se procura abordar algunos aspectos mas concretos
y sugerencias que nacieron del analisis de estas cuestiones.
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12.2. Conceptos y dimensiones de la pobreza
y la exclusion social

Una de las ensefianzas méas importantes del PNLCP reside en que, junto con

otros programas y experiencias, ha permitido definir, debatir y divulgar mejor los
conceptos de pobreza y exclusion social. Se trata, por lo tanto, de un aporte posi-
tivo para la ulterior evolucién del conocimiento sobre estas areas?.

En lo que se refiere al concepto de pobreza, las experiencias que vivieron y

acerca de las cuales reflexionaron muchos técnicos e instituciones, asi como la po-
blacién, han puesto de relieve:

su relacion con el concepto de privacién de recursos y no sélo con el de insufi-
ciencia de ingresos;

su multidimensionalidad, pues abarca las dimensiones econémica, social, cul-
tural, ambiental y politica, lo que requiere enfoques interdisciplinarios y res-
puestas integrales, y

su relacion con la falta de participacion en las actividades sociales y culturales
de la sociedad donde se vive, por lo que se pone el énfasis en el desaprovecha-
miento de capacidades y no s6lo en la insatisfaccion de necesidades.

En cuanto al concepto de exclusion social, segiin algunos autores, existe un

corddn umbilical con el anterior o incluso coincidente, las principales «adquisi-
ciones» resultantes de las diversas experiencias de estos proyectos fueron:

su connotacion con la pérdida de vinculos sociales y culturales (es decir, de «desa-
filiacion social») y la imposibilidad de ejercer derechos y deberes de ciudadania;

su multidimensionalidad que, en este caso, se experimenta en las esferas per-
sonal (ser), social (estar), profesional (hacer), asi como en la capacidad de ini-
ciativa (crear), el espiritu critico (saber) y los ingresos y consumos (tener);

su estrecha relacion con el concepto de pobreza, aunque difiera de ella, en la me-
dida en que la privacion de recursos entrafia normalmente exclusion social,
pero en grados diferentes en funcidn de los contextos sociales y culturales
(medio urbano o rural; papel de la familia; relaciones de vecindad; grupos ét-
nicos, etc.), o bien, en la medida en que la exclusion social puede ser compa-
tible con la abundancia de algunos recursos (por ejemplo, en el caso de algunos
ancianos, nifios y jévenes abandonados a su soledad y marginados de las so-
ciedades economicistas y competitivas).

Tal como indicado en el Capitulo 1, esta distincion es relativamente reciente

en Portugal, pero ya se plantea en algunos proyectos, lo que supone una ventaja
no sélo en lo que respecta a la comprensién de los problemas abordados, sino tam-
bién, y sobre todo, a las opciones metodoldgicas y estrategias adoptadas (véase

2 Conviene relacionar las reflexiones de esta seccidn con las expuestas en el Capitulo 1.
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seccion 12.3.). Aun asi, en muchos de ellos se siguen utilizando indistintamente los
dos conceptos. La comprension méas amplia y cabal de estos conceptos surti6 otros
efectos importantes, pues permitio tener una vision global e integral de:

® sus factores y causas (personales y sociales; econémicos, culturales, ambien-
tales y politicos; circunstanciales y estructurales) y de su interaccién compleja
con las consecuencias, todo lo cual pone en tela de juicio las relaciones tradi-
cionales de causa y efecto;

® |os modos de vida y estrategias de supervivencia, asociados a las situaciones
mas frecuentes de pobreza y exclusién social;

® las respuestas y perspectivas de erradicacion, y
® |agran diversidad de todos estos procesos.

12.3. Conceptos y practicas de integracion social

Una mejor comprensién de la pobreza, la exclusion social, y sus principales
factores, dimensiones y expresiones, o simplemente, de la necesidad de encontrar
respuestas concretas a situaciones muy distintas, explican las innovaciones cons-
tatadas en las estrategias y practicas de intervencion en estos campos, adoptadas,
en general, en los proyectos de lucha contra la pobreza y de las cuales se dieron
ejemplos en la Parte I11.

Ademas de las metodologias de accién (que se trataran en la seccion 12.5.) en
relacion con los conceptos implicitos en esas préacticas, en primer lugar, cabe des-
tacar el intento de articular e integrar las esferas de intervencion, correspondientes
a la multidimensionalidad de las situaciones, mencionada anteriormente.

Ahora bien, el aspecto mas importante ha sido la complementariedad que, en
los casos més innovadores, se busc6 mediante estrategias que preveian una labor
conjunta con;

® personas y familias en situacion de exclusion social,
® |as instituciones y el resto de la sociedad.

En el primer caso, se sit(ian las acciones de desarrollo personal y comunitario;
educacion y formacion profesional; informacion y sensibilizacion en general o en
determinadas materias (por ejemplo, salud, vivienda, alimentacién, higiene per-
sonal y familiar, seguridad, planificacion familiar, etc.).

Se trata de estrategias de fortalecimiento de competencias (empowerment), que
apuntan a la emancipacién y autonomia de las personas y familias en cuestion,
normalmente, en maltiples areas:

e formacion personal (ser);
o formacion comunitaria (estar);
o formacion profesional (hacer);
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formacion empresarial (crear);
formacion informativa y educativa (saber), y
formacion adquisitiva (tener).

En el segundo caso, se trata de crear o consolidar equipamientos, infraestruc-
turas y servicios (en las esferas de educacion, empleo, vivienda, salud y seguridad
social), para mejorar las respuestas a las necesidades basicas insatisfechas y movi-
lizar las capacidades desaprovechadas. Mas concretamente, en este caso, se trata
de estrategias para aumentar las oportunidades, normalmente, a escala local donde
se encuentran esas personas y familias.

Entonces, se puede decir que, desde esta perspectiva, mediante las estrategias
de lucha contra la pobreza y la exclusion social se ha procurado actuar:

® juntoapersonasy familias, capacitdndoles mejor para que ejerzan plenamente
su ciudadania, y

® junto a las instituciones, los servicios y la sociedad en su conjunto, para mul-
tiplicar las oportunidades y respuestas para todos.

La doble perspectiva que resulta de lo antedicho recalca la importancia de
combinar la accion a dos niveles: Ilamémosles de insercion (del individuo en la so-
ciedad) y de inclusidn (de la sociedad en el individuo). Esta complementariedad
necesaria entre estrategias de insercion y estrategias de inclusion es una de las con-
clusiones mas importantes del trabajo Illevado a cabo en estos proyectos y sugiere
una definicién del concepto (y de las estrategias) de integracion social en términos
de articulacion de las dos vertientes anteriores. De ser asi, se pasaria a utilizar tres
conceptos en lugar de uno.

De todos modos, un aspecto en el cual los proyectos no han ido muy lejos, pero
respecto al cual el programa, en su globalidad, puede ayudar a influir (y, en alguna
medida, ya lo ha hecho), radica en que las estrategias de inclusion se hayan tradu-
cido esencialmente por: la consolidacion de respuestas locales (en materia de equi-
pamientos y servicios); la modificacion de determinas practicas institucionales (por
ejemplo, las de algunos servicios de la seguridad social, centros de salud, centros
de empleo, escuelas, entes locales e instituciones privadas de solidaridad social).
De ahi que pasaran a ser menos asistencialistas y/o distantes y m&s emancipadoras
y cercanas, y que se aplicaran algunas medidas de politica social (accion social, edu-
cacién, empleo, formacion profesional, vivienda, juventud, salud, etc.).

Ahora bien, para que la inclusidn sea mas eficaz, es preciso que cambie mucho
mas profundamente la sociedad en su conjunto tanto en lo que se refiere a los va-
lores (solidaridad versus competencia; comunidad versus individualismo; diversidad
versus uniformidad; etc.), como a las politicas a macronivel, ademas de las areas
sociales (principalmente, las econdmicas y financieras que, muchas veces, han pro-
vocado situaciones de pobreza y exclusién social), e incluso las préacticas institu-
cionales, como regla y no como excepcion.
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12.4. Enfoque desde una perspectiva
de desarrollo

El enfoque de la integracion social (en las dos vertientes descritas en la seccion
anterior) desde una perspectiva de desarrollo o de promocion del bienestar indivi-
dual, social y ambiental, es una de las innovaciones mas interesantes que estos pro-
yectos (y otros de programas semejantes) han aportado. Por un lado, se deja de
abordar la pobreza y la exclusion social desde una perspectiva meramente indivi-
dual, de satisfaccion de necesidades y asistencialismo, privilegiando el marco so-
cial (donde el individuo se insiere sin diluirse) e integral, la realizacién de
capacidades, la emancipacion y la autonomia de la poblacién. Por el otro, la lucha
contra la pobreza y la exclusién social se entiende como un proceso de desarrollo
de la comunidad y éste, a su vez, como la mejor estrategia de prevencion de esas
situaciones.

El enfoque de desarrollo (reconocidamente adoptado en los proyectos anali-
zados) supone un salto cualitativo de enorme significado desde el punto de vista
conceptual y practico (que luego repercute en las politicas), pero que los cientificos
sociales y los dirigentes politicos ain no entienden ni adoptan cabalmente.

En el &mbito de la experimentacién de los proyectos, estos nuevos enfoques
trajeron aparejadas expresiones para definir objetivos y estrategias, tales como «de-
sarrollo integral», «desarrollo participativo» y «desarrollo local», o bien, los equi-
valentes «desarrollo comunitario» y «desarrollo endégeno», e incluso, «desarrollo
humano» y «desarrollo sostenible»®, aunque estos dos Gltimos no se usen tanto.
Probablemente, no estén siempre bien fundamentadas desde el punto de vista ted-
rico y de sus repercusiones practicas, por lo que hay un importante trabajo que
hacer respecto a su clarificacion, discusién y confrontacion, lo que, huelga decir,
sobrepasa el &mbito de este estudio. Ahora bien, ademas de lo que ya se dijo, su
utilizacion implica negarse a entender el desarrollo como mero crecimiento eco-
némico o a considerar que este Ultimo es causa automatica y suficiente del mismo,
tal como ocurria en el pasado.

Ello no quita que en los tres conceptos mencionados en primer lugar haya di-
mensiones que se han revelado estratégicas en estos proyectos, como se recordara
en el punto sobre opciones metodologicas (seccion 12.5.), es decir:

® |avision integral;
® ¢l enfoque en la participacién de la poblacion, y
® |alocalizacion de las intervenciones.

% Es extraordinaria la diversidad de expresiones utilizadas actualmente, muchas veces con signifi-
cados equivalentes o semejantes, lo que demuestra la transicién que atraviesa la definicién del concepto
de desarrollo y la riqueza de los aportes y propuestas existentes; sin embargo, no existe ninguna sintesis
clarificadora. Las diversas terminologias adoptadas por los proyectos (véase Parte 111) ilustran feha-
cientemente esa diversidad.
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En lo que se refiere a esta Gltima vertiente, una de las mas frecuentes en los
planteamientos de los proyectos, aqui se propone una definicion de desarrollo local,
fruto de las diversas reflexiones hechas sobre diferentes proyectos de este y de otros
programas similares. El desarrollo local puede entenderse como*:

® un proceso de cambio,

® centrado en una comunidad de pequefia dimension geogréafica, donde se
pueden establecer relaciones de identidad y redes de solidaridad,

gue procura responder a necesidades basicas insatisfechas,
a partir de las capacidades locales,
lo que implica una légica de participacion y emancipacion de la poblacion,

pero con apoyo de recursos exdgenos (de diversos tipos), que fertilicen y no in-
hiban o substituyan los potenciales endégenos,

en una perspectiva integral,
lo que exige una estrategia de partenariado entre instituciones y recursos;
gue se traduce en impactos para toda la comunidad, y

con unagran diversidad de situaciones iniciales, protagonistas, caminos, ritmos
y resultados.

Este concepto ofrece las ventajas de:

® adecuarse a la perspectiva territorial del PNLCP (véase Capitulo 5) y la preo-
cupacion subyacente de partir de la comunidad local, de sus peculiaridades,
necesidades y capacidades;

® encuadrar las estrategias de lucha contra la pobreza y la exclusion social en un
contexto de proceso de transformacién social, que englobe (de formas dife-
rentes) a toda la comunidad que, de ese modo, es «complice» y, a la vez, be-
neficiaria de dicho proceso, y

® contener, en su planteamiento, las opciones metodoldgicas esenciales del pro-
grama y adoptadas en los proyectos (véanse capitulos 4 a 11 y seccion 12.5.).

Por eso, surge como el concepto que mejor expresa la matriz de referencia de
los principios de accion y los principios metodolégicos de la mayoria de los proyectos.

* AMARO, Rogério Roque y colaboradores. 1999. Projeto Le Cheile — Analise das Necessidades e
das Potencialidades da Freguesia de Santa Marinha (Conselho de Vila Nova de Gaia), Numa Perspectiva
de Criagéo de Emprego e de Desenvolvimento Local (Lisboa, Proact-1ISCTE/Cruz Vermelha Portuguesa
Porto), pags. 37-38.
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12.5. Principales opciones metodoldgicas

Se puede decir, que las metodologias adoptadas por un proyecto son una de
las mejores expresiones de su filosofia de intervencion, ya que traducen la percep-
cién que se tiene de la realidad y las férmulas utilizadas para realizar los objetivos.
En los enunciados, las metodologias presentadas son bastante semejantes a los di-
ferentes proyectos, o que no es de extrafar, por la influencia que los principios del
PNLCP tienen en la formulacion de las candidaturas (incluso en la indicacién de
los aspectos a considerar).

Pero su jerarquizacién, grado de énfasis y aplicacién presentan algunas dife-
rencias, lo que podria ser un enriquecimiento de dicho programa, si se procediera
a una exhaustiva evaluacién sistematica y comparativa (por ejemplo, sobre las di-
ferentes formas de entender los mismos conceptos; los diversos obstaculos y resis-
tencias encontrados; la influencia de los contextos territoriales y culturales; el peso
de la institucién promotora, los protagonistas principales y de sus respectivas dis-
ciplinas de formacion; etc.).

Las metodologias utilizadas con mayor frecuencia®, que dimanaron de los prin-
cipios de actuacion que les dan nombre®, fueron las siguientes:

a) Lalocalizacion de las intervenciones, mencionada en la seccién 12.4., y que
presupone una lectura de la realidad a partir de la comunidad, el afincamiento de
instituciones y técnicos, la movilizacion de las capacidades locales y la participa-
cién de la comunidad y sus estructuras asociativas, etc.

b) Laadopcion de una perspectiva integral del proceso de transformacion, que
abarca diversos niveles metodoldgicos de articulacion, a saber:

® conocimientos y competencias en el diagnéstico, la planificacién y la compo-
sicién de los equipos (interdisciplinariedad);

® recursos y perspectivas de accion en el establecimiento de partenariados (inte-
rinstitucionalidad);

dimensiones de intervencion y actividades (intersectorialidad);

origenesy fuentes de recursos, sobre todo, financieros (interpenetracién de pro-
gramas);

e reflexion-investigacion y practica-accion (evaluacion de la interaccion);

® Tal como indica el titulo, en esta seccidn se optd por mencionar las metodologias adoptadas con
maés frecuencia, sin mencionar otras (afortunadamente innovadoras — véase, por ejemplo, el proyecto
presentado en el Capitulo 10), ya sea porque todavia no se han generalizado, o bien, porque aiin no
son adquisiciones del PNLCP.

® Existe evidentemente una relacién muy estrecha entre los principios de accion estratégica y las
opciones metodoldgicas que los traducen y, a menudo, se alude a ellos con los mismos términos: los prin-
cipios de participacién y de partenariado, por ejemplo, se han materializado a través de la adopcion de
metodologias participativas y el establecimiento del trabajo en partenariado.
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grupos sociales y grupos de edad (interaccién social y generacional);

grupos culturales y étnicos (interculturalidad), y

proximidad entre comunidad e instituciones y técnicos (interpersonalidad).
Aun asi, esta integracion se ha revelado muy dificil de poner en préactica de un

modo efectivo, dadas las enormes resistencias, inercias y obstaculos con que se ha
tropezado y que, fundamentalmente, obedecen a:

las fronteras y codigos de las distintas disciplinas;

los habitos institucionales de trabajar intramuros;

la especializacion sectorial de las areas de intervencion;

la concepcidn segmentada de programas y politicas;

la distancia persistente entre investigacion (tedrica) y accion (empirica);
las discriminaciones sociales y la brecha generacional;

las intolerancias étnicas y culturales, y

la superioridad tecnocratica que separa a los técnicos de las personas de la co-
munidad.

No obstante, los proyectos muestran que el camino recorrido ha abierto y ex-
perimentado nuevos horizontes, cuyos resultados han sido, en lo esencial, positivos.

¢) La participacion efectiva de personas y familias en situacion de exclusién
social ha sido normalmente presentada como un factor decisivo de emancipacién
y autonomia, es decir, de ciudadania. Si se entiende la participacién como un pro-
ceso dindmico, tanto individual como colectivo, que permite el reconocimiento y
la validacion social de las necesidades y capacidades individuales y colectivas y, si-
multaneamente, el acceso individual y colectivo a las oportunidades que ofrece la
sociedad (concepto redefinido aqui, a partir de la reflexidn sobre los proyectos), se
comprende facilmente lo dificil que resulta lograrla.

Los obstaculos y resistencias que la dificultan son innumerables: cultura do-
minante no participativa, resistencia de los poderes dominantes (incluso de los téc-
nicos), visidn asistencialista sobre todo de la pobreza y la exclusiéon social,
artificialidad de algunos procesos denominados participativos y, en lo que se re-
fiere a actitudes y caracteristicas habituales en la propia comunidad, comodidad,
pasividad, poca autoestima, individualismo, bajos niveles de informacién, crea-
cién de expectativas exageradas, etc.

A pesar de las limitaciones y dificultades que todos los proyectos experimentan
en este campo, en muchos de ellos ha habido avances significativos, principalmente,
en cuanto a la eliminacidn o minimizacién de algunos de esos obstaculos y resis-
tencias, como ya se analizo.

No obstante, se tratard siempre de un proceso largo que exige paciencia y esta
plagado de sobresaltos, avances y retrocesos.
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d) Paradar viabilidad a las capacidades de participacion y promoverlas, es ha-
bitual que los proyectos adopten estrategias y metodologias de fortalecimiento de
competencias (empowerment) — en el sentido descrito en la seccion 12.3. (véase con-
cepto de insercién) — mediante acciones de formacion, educacion, informacioén y
sensibilizacion en diversas areas, destinadas a personas y familias en situacion de ex-
clusion social. Lo mismo se aplica, a veces, en lo que se refiere a la formacion de los
técnicos y los asociados, para reforzar sus capacidades de interpretacion y accion.

e) El establecimiento de partenariados entre las diversas instituciones y enti-
dades, publicas y privadas de intervencion local ha sido otra de las caracteristicas
esenciales de las estrategias y metodologias de estos proyectos. Desde ese punto de
vista, existe una gran diversidad de experiencias, tanto en lo que se refiere a la am-
plitud de los partenariados como su contenido e intensidad, respecto a los resul-
tados obtenidos o las dificultades afrontadas.

Cabe constatar que, habitualmente, hay asociados que participan mas que
otros, en general, tal es el caso de los servicios publicos locales de accién social y
educacion, los entes locales, las asociaciones locales de desarrollo (méas de una vez,
creadas en el ambito de los proyectos) y algunas instituciones privadas de voca-
cién social. Existen otros mas irregulares, como los servicios publicos de empleo
y salud y algunas asociaciones e instituciones locales de caracter cultural, social y
recreativo. También hay otros que ofrecen colaboraciones puntuales muy impor-
tantes, pero insuficientes (en nimero), por ejemplo, las universidades y demas ins-
tituciones de ensefianza superior e investigacién. Sin olvidar a los ausentes (con
raras excepciones), tales como las empresas, sus estructuras representativas y las
de los trabajadores.

Las principales dificultades y resistencias que mas limitaron el trabajo en par-
tenariado son las siguientes: culturas institucionales de caracter sectorial y seg-
mentado; adhesién por moda u obligacion; excesiva formalidad y rigidez; conflicto
entre la fidelidad a la comunidad y a la institucién a la cual se pertenece; l6gica de
«supermercado de recursos»; busqueda de protagonismo y reconocimiento ante la
respectiva institucién y los superiores jerarquicos; etnocentrismo institucional; falta
de persistencia; utilitarismo oportunista, etc.

A pesar de que, en algunos casos, los partenariados hayan sido muy secto-
riales, superficiales y utilitarios (captacion de recursos), se les puede considerar
uno de los mayores éxitos de los proyectos, dado que se crearon habitos de repartir
y elaborar diagnésticos, proceder a evaluaciones y articular acciones conjunta-
mente. La creacion de redes sociales locales podra beneficiarse de estas experien-
cias y profundizarlas (véase seccion 5.2.).

Por ultimo, los diferentes elementos recogidos y reflejados en los andlisis de este
tipo de proyectos han permitido proponer la siguiente definicion de partenariado:
Proceso de actuacién conjunta entre entidades movilizadas en funcién de objetivos
comunes con miras a compartir recursos que les permitan articular estrategias para
alcanzar dichos objetivos, evaluando constante y conjuntamente ese proceso.
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f) Factor importante en la ampliacién de las acciones de los proyectos ha sido
la posibilidad y la capacidad de movilizar y organizar diversos recursos de distintas
fuentes, ademés de aquellos de los asociados, principalmente, de programas na-
cionales y la Unién Europea, lo que en la practica permite articular las diversas
medidas y politicas sociales existentes. Armar ese puzzle no siempre es facil e in-
sume muchas energias, pero resulta Util en otras tareas, por lo que seria beneficioso
que hubiera una mayor articulacién y compatibilidad de las politicas, en el ambito
de su propia concepcién y contenido.

La falta de informacidn sobre las diversas alternativas existentes en materia
de financiaciones y ayudas (algunas no convencionales) hace que muchas veces se
desperdicien oportunidades y sinergias entre Iégicas de intervencion, asociados y
actividades.

g) La adopcion de una metodologia de investigacion-accion se reveld un ele-
mento fundamental de las estrategias practicadas porque permitio:

® disponer de diagnosticos més rigurosos y frecuentes;
® establecer sistemas de evaluacién permanente mas eficaces;

® aprender con la préactica, es decir, consolidar, corregir o crear la teoria en forma
inductiva;

e fundamentar la accion, es decir, mantener, reajustar o inventar précticas, fun-
dandose en la teoria, y

e flexibilizar y adaptar los proyectos (objetivos y estrategias) en funcion de la
realidad y sus cambios.

No obstante, su plena aplicacidn requiere condiciones que, en algunos casos,
resulto dificil asegurar: tiempo para reunirse, reflexionar y evaluar; preparacion
tedrica para sistematizar lo aprendido; disponibilidad para estar en el terreno;
ayuda de organizaciones de investigacion (por ejemplo, universidades); creacion de
fichas de informacidn y otros sistemas pertinentes de registro, etc. Mas de una vez,
en los proyectos ha habido situaciones muy distintas al respecto ya que en algunos
hay excelentes ejemplos y en otros, el método solo figura en las intenciones.

h) La cuestién de la base econémica y empresarial de los proyectos fue uno
de los puntos mas importantes y controvertidos. Su sostenibilidad y la aplicacion
correcta del principio de integracion de &reas presupone la presencia de actividades
econdémicas (creacién de empleo y generacion de ingresos, satisfaccion de necesi-
dades, valorizacién de capacidades, etc.) en los proyectos, pero, por lo general, ese
ha sido un concepto de dificil implantacion. Segun resulta, esa dificultad obedece
a varios motivos:

® la presencia de economistas y administradores en los equipos técnicos es, en
general, una excepcion;
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® |a reaccién (social y ambiental) al economicismo dominante ha generado, en
algunos casos, un sentimiento «rudimentario» de rechazo de la economia;

® lacreacion de actividades econémicas y de empleos sostenibles no es facil, sobre
todo, en contextos locales debilitados desde esos puntos de vista y con mer-
cados limitados;

® |as empresas y asociaciones empresariales rara vez colaboran en estos pro-
yectos;

® durante mucho tiempo, se ha considerado que el crecimiento econémico eli-
mina de por si la pobreza y la exclusién social y que los casos que subsisten
son de indole social, no econémica.

No obstante, cabe sefialar que los proyectos que invirtieron en esa area, desa-
rrollaron soluciones interesantes e innovadoras, contribuyendo a lo que ha dado
en llamarse la nueva economia social, es decir, un conjunto de actividades econé-
micas, con autonomia respecto al Estado, que logran conciliar eficiencia econo-
mica y eficacia social (predominio de los objetivos sociales), en este caso, en los
ambitos de lucha contra la pobreza y la exclusion social, y promocion del desa-
rrollo local’.

" Sobre este tema véanse entre otros:

— BORZAGA, Carlo; DEFOURNY, Jacques. 2000. The Emergence of Social Enterprise (Nueva York,
Routledge).

— CIRIEC. 2000. As Empresas e Organizacdes do Terceiro Sistema — Um Desafio Estratégico para o
Emprego (Lisboa, Inscoop-Instituto Anténio Sérgio do Sector Cooperativo).

— ESTIVILL, Jordi y colaboradores. 1997. Las empresas sociales en Europa, Comisién Europea, DG
V. (Barcelona, Editorial Hacer).

- GAZIER, Bernard y colaboradores. 1999. L’Economie Sociale — Formes d’organisation et Institutions,
XIX® Journées de I'’AES, Tomo 1 (Paris, L’Harmattan).

— JEANTET, Thierry. 1999. L’Economie Sociale Européenne — ou la tentation de la démocratie en toutes
choses (Paris, CIEM Edition).

— PERRI; VIDAL, Isabel. 1994. Delivering Welfare — repositioning non-profit and co-operative action
in western Europe welfare states (Barcelona, CIES).

— VIDAL, Isabel (coordinadora). 1996. Insercién social por el trabajo — Una visién internacional
(Barcelona, CIES).
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12.6. Funcidn de los técnicos y estructura
organizativa

El analisis que se hizo de los proyectos revela que de estas experiencias esta
surgiendo una nueva clase de técnicos. Ya no se trata del técnico asistencialista, en
lo alto de sus competencias profesionales, sin siquiera vocacion para la interven-
cién social. Lo que se exige a los técnicos en estos proyectos es:

® tener formacién en una (alguna) rama de ciencias sociales (trabajo social, so-
ciologia, politica social, intervencion social, psicologia, antropologia, eco-
nomia, gestion de empresas u otras organizaciones, derecho, etc.), y al mismo
tiempo, una cultura de interdisciplinariedad;

® combinar la capacidad de reflexionar (teoria) y la capacidad de intervenir (prac-
tica), y actualizarlas constantemente (formacién permanente), lo que implica
entender los principios y las opciones metodolégicas;

saber elaborar diagndsticos y sistemas de evaluacion;

tener capacidad de didlogo interinstitucional (incluidas las asociaciones lo-
cales);

® saber sobrellevar la tensién (que puede llegar a convertirse en un conflicto)
entre la fidelidad a la comunidad y la fidelidad a su jerarquia institucional;

® combinar competenciay rigor (profesionalismo) con empefio y motivacion (mi-
litancia);

® nosometerse a un horario porque muchas veces ni siquiera lo tendra o no podra
ceflirse a €l;

® completar sus competencias técnicas con sus competencias personales y rela-
cionales, cada vez mds decisivas en una estrategia de proximidad y arraigo en
la comunidad, lo que conlleva desarrollar competencias de empatia, seguridad
en si mismo, mediacion, intermediacién, negociacion, regulacién, representa-
cion, etc.

La funcidn de los técnicos ha sido determinante en las experiencias analizadas,
pero implica una exigencia y una motivacién que, por un lado, no siempre fueron
valoradas como corresponde y, por el otro, no se cumplieron cabalmente. En pocas
palabras, se puede decir, que los técnicos con mas éxito han sido aquellos que su-
pieron «destecnificarse», sobrepasando sus capacidades técnicas para movilizar,
sobre todo, sus competencias personales y relacionales, e insertar en ellas sus com-
petencias técnicas, para luego volver a «tecnificarse» en funcién de las primeras.

Ahora bien, este proceso no es fruto Unicamente de la intuicién y motivacion
personal, voluntaria y espontanea del técnico, y debe consolidarse previamente,
incluyendo, tanto en su formacion inicial como en su formacién permanente (rea-
daptacién profesional), componentes pedagdgicos ligados a las competencias
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relacionales (confianza en si mismo; capacidad de dialogo, intermediacion, repre-
sentacion y negociacion; creacion de relaciones de empatia, etc.).

Lo mismo se aplica a las opciones metodolégicas referidas, puesto que su apli-
cacién exige competencias que no siempre estan presentes, con el debido rigor y
profundidad, en la formacién convencional de estos técnicos.

En cuanto a las estructuras organizativas adoptadas, cabe decir que fueron bas-
tante semejantes en los diversos proyectos y comprendieron:

® unaentidad promotora, eventualmente distinta de la entidad gestora (cuando
la primera es un ente local o un servicio publico de la seguridad social);

una coordinacion técnica;

un equipo técnico, en algunos casos dividido en grupos de trabajo o subequipos,
por areas de intervencion, y

® unaestructura de partenariado (cuya integracién varié) que acompafia el pro-
yecto.

Los diversos grupos se retinen con distinta frecuencia (entre los mas operativos
e involucrados en las acciones concretas y entre los socios) para proceder a la dis-
cusion, el analisis, la definicion de objetivos y actividades, la evaluacion y, llegado
el caso, los consiguientes reajustes; la realizacién de las actividades esta a cargo del
equipo técnico y sus subequipos.

Los planes de accion anuales, por lo general, aprobados por la estructura de
partenariado, y los sistemas de evaluacion permanente permitieron programar y
comparar las acciones. Aun asi, en la mayor parte de los casos, la falta de una ver-
dadera planificacion estratégica de caracter flexible disminuy6 considerablemente
el alcance y los efectos de esas acciones®.

12.7. Politicas publicas de repercusion social

ElI PNLCP nacié en un contexto donde las politicas sociales estaban ganando
cada vez mas importancia y alcanzando cotas inéditas en Portugal. Por lo tanto,
es resultado de la influencia de las directivas de la Unién Europea en estas areas
(fundamentalmente, el Programa Europeo de Lucha contra la Pobreza) y, a la vez,
de las nuevas orientaciones de las politicas pablicas de Portugal (véanse Capitulos 3,
4y 5). Tal como indicado, principalmente en la Ultima década, surgieron diversas
iniciativas y medidas en las areas sociales que tuvieron particular incidencia en la
lucha contra la pobreza y la exclusién social.

En el &mbito de la accidn social — aparte el propio PNLCP y otros programas
concretos para grupos sociales desfavorecidos (INTEGRAR), nifios y jovenes (Ser

& Al respecto, el proyecto analizado en el Capitulo 10 result6 ser el mas innovador.
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Nifio) y ancianos (Programa de apoyo integral a ancianos, PAII) — cabe sefialar,
entre otros, la aplicacion de la medida del ingreso minimo garantizado y la crea-
cién de redes sociales locales (véase Capitulo 5). Pero también a otros niveles de
politica social se tomaron iniciativas y medidas que trasuntan en los proyectos ana-
lizados aqui, por ejemplo, (véase Capitulo 5) en lo que respecta a:

® la educacién, mediante la creacién de los «territorios educativos de interven-
cién prioritaria» y los consejos locales de educacion;

® eclempleoy laformacion profesional, mediante la aprobacion del Plan Nacional
de Empleo, el Mercado Social de Empleo, programas laborales y muchos otros,
ademas de la creacidn de redes regionales de empleo;

® |avivienda, mediante la aprobacién del Plan especial de realojamiento y otras
medidas de viviendas sociales;

® |ajusticia, mediante la aprobacion de la nueva ley de proteccién de menores y
la consiguiente creacion de comisiones de proteccion de nifios y jévenes en ar-
ticulacién con la accién social, la educacion y la salud;

® |ajuventud, mediante diversas medidas de ayuda a las actividades juveniles, al
asociacionismo y al voluntariado joven, y

® lasalud, principalmente, mediante la implantacion de la atenciéon permanente
de salud y la ayuda integral a domicilio (para ancianos y personas depen-
dientes), conjuntamente con la accién social.

En algunos casos, como se intentd demostrar, ya existian preocupaciones de
articulacién entre politicas sectoriales, pero recién se han dado los primeros pasos
en esa direccién y todavia queda un largo camino por recorrer. Un ejemplo de las
desarticulaciones que subsisten y de las consiguientes superposiciones radica en el
hecho de que existen en Portugal diversos partenariados locales, determinados cada
uno por su sector de intervencidn (accion social, educacion, empleo, proteccion de
menores, salud), a los que se suman aquellos creados en el &ambito de los programas
(como el PNLCP, «Ser Nifio», LEADER, PAIlI, etc.) o de dindmicas comunitarias
autébnomas y, actualmente, las nuevas redes sociales locales, por lo general, inte-
gradas por las mismas instituciones y los mismos representantes.

Esta redundancia, que provoca un exceso y repeticion de reuniones, ademas
de la habitual desarticulacion de perspectivas, es producto del predominio de una
vision sectorial (y de los respectivos «campos») sobre la vision territorial y sélo
podra ser superada cuando esta Ultimay la respectiva dinamica de desarrollo local
sean la referencia fundamental de intervencion y establecimiento de los partena-
riados. Al respecto, la creacion de redes sociales locales puede ser un buen pre-
sagio, de cara a sustituir e integrar todas las demas comisiones y grupos de
asociados existentes.

Ahorabien, laarticulacion, todavia incipiente, de las politicas sociales en cuanto
a su concepcion y formalizacion, ha sido superada, en parte, por su aplicacion, a
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raiz del esfuerzo de compatibilidad entre medidas y programas desplegado por los
equipos técnicos como se demostro en los proyectos analizados. No obstante, en
muchos casos, armar esos puzzles depende casi totalmente de la capacidad de ini-
ciativa, lainformaciony la disponibilidad de tiempo y energias, de las que no siempre
se dispone ni pueden ser canalizadas a esos efectos.

Sin dejar de valorar e incentivar esas capacidades y los resultados, muchas veces
excelentes, que se han obtenido gracias a ellas (como se vio en los estudios de caso),
resulta irrebatible la necesidad de mejorar la articulacién entre las diversas poli-
ticas sociales, incluso para evitar los efectos de discriminacidn que se constaten de-
bido a los diferentes condicionantes en los que operan los equipos técnicos y los
asociados locales y que pueden entrafiar la desigualdad de oportunidades en tér-
minos de una iniciativa, informacion, tiempo y energias disponibles.

Pero la gran cuestion de la falta de articulacion entre las politicas publicas con
efectos sociales reside en la casi inexistente relacion entre las politicas sociales y
otras de repercusion social, como las politicas econdmicas (monetaria, cambista,
presupuestaria, crediticia, agricola, industrial, turistica, etc.) o la politica ambiental
(en lo que se refiere, por ejemplo, a la articulacién entre conservacion de la natu-
raleza y desarrollo local). Indudablemente, la situacién mas alarmante es la de las
politicas econdmicas que, condicionadas por las metas (econdmico-monetarias)
de la construccién de la Unién Europea, y/u obsesionadas por la competitividad
gue entrafa la globalizacion de la economia (véanse capitulos 1, 2 y 5), rara vez
entrafian preocupaciones sociales (0 ambientales), dejandolas para las politicas so-
ciales (o ambientales).

Si bien es cierto que Portugal, como otros Estados miembros de la UE, ha ido
perdiendo soberania en la definicion de muchas de esas politicas (como es el caso,
entre otras, de las politicas cambiaria, monetaria, crediticia, agricola y pesquera),
también es posible y fundamental desplegar muchos maés esfuerzos en direccion de
esa integracion, so pena de limitar decisivamente (0 incluso invertir) las estrategias
de inclusion, que se tratan en la seccién 12.3., y que deben completar las estrategias
de insercion desarrolladas en el ambito, por ejemplo, de estos proyectos. Al res-
pecto, es esencial:

® contribuir para que, en la UE, los objetivos de cohesidn social no queden su-
bordinados a los de la moneda Unica o la competitividad (véase Capitulo 1);

® desarrollar experiencias innovadoras de articulacion entre politicas econdmicas
y politicas sociales de &mbito nacional, como, excepcionalmente, ya se ha com-
probado en la agricultura (por ejemplo, con la creacion de los centros rurales)
y el turismo (con el turismo rural);

® crear y cimentar condiciones y estimulos de responsabilidad social de las em-
presas, o de ciudadania empresarial, para lograr que participen en acciones y
proyectos como los analizados, y

® encarar y apoyar las experiencias de economia social, también desde la pers-
pectiva de las politicas econdémicas y no solo de las politicas sociales.
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Otra vertiente importante de articulacidn entre politicas publicas son las poli-
ticas de los entes locales, en el ambito de las competencias municipales, dado que
los otros entes locales de Portugal (freguesias) no tienen practicamente poder en
estos campos. En este caso, las grandes cuestiones son:

® |a desarticulacién de competencias con la administracion publica central que
genera conflictos o vacios entre las politicas publicas locales y las nacionales
de ambito sectorial, y

e |a falta de coincidencia entre las competencias del poder local y los medios
gue, muchas veces, le son atribuidos y que limitan o inhiben su capacidad de
intervencion.

Por otro lado, sobre todo en los entes locales mayores (como los de Lisboay
Porto, por ejemplo) también ha habido, algunas veces, desarticulaciones entre los
diversos departamentos, lo que crea contradicciones en la politica municipal.

Ejemplos de esta falta de articulacion en esos niveles (entre politicas nacio-
nales y locales y/o en el seno de los entes locales) se encuentran habitualmente en:

® |as acciones de realojamiento social, ya que las soluciones habitacionales no
estan acompafadas por la construccion de infraestructuras (educacién, salud,
transporte colectivo, comercio, seguridad, etc.) y el consiguiente marco psico-
social, y cuando lo estan, no hay coordinacion alguna, y

® la esfera de la educacion, por las contradicciones que existen entre las reglas
(nacionales) de nombramiento de los profesores (en las escuelas de primer ciclo,
principalmente) y los criterios (locales) de construccién y asignacion de es-
tructura y de trabajo comunitario, que abarcan escuelas y otros asociados lo-
cales, y que exigirian una mayor estabilidad.

Algunos de los proyectos analizados son claros ejemplos de situaciones como
esas. Globalmente, se puede decir, que también en lo que respecta a estas situa-
ciones, el PNLCP, en sus principios y proyectos concretos, en sus experiencias y
vias innovadoras, ha hecho aportes muy importantes para nuevas concepciones y
précticas en cuanto a la funcién del Estado, las politicas publicas nacionales y lo-
cales, y la articulacion indispensable de las mismas.
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12.8. Conclusiones finales y condiciones
de transferibilidad

Tal como se ha visto, los principales aspectos positivos y ensefianzas del

PNLCP de Portugal guardan relacién con la mejora de las condiciones de vida de
personas y familias que estaban en situacién de pobreza y exclusion social y con
los nuevos conocimientos, practicas y metodologias que se desarrollaron en su &m-
bito. Pero, para ello, fue decisiva la conjuncién de varias condiciones favorables,
a saber:

a)

b)

c)

d)

€)

la existencia de un programa con filosofia de intervencion, los principios de
accién innovadores, la flexibilidad de procedimientos y la simplificacion bu-
rocratica indicados anteriormente, que permitieron enmarcar, articular multi-
ples proyectos locales y aprender de ellos, asi como sistematizar y canalizar,
fundamentalmente, sus ensefianzas (a través de la realizacion de seminarios y
estudios) para nutrir la reflexion pablica nacional y las politicas sociales, 1o
gue ha tenido una ventaja decisiva en relacién con la proliferacién dispersa de
proyectos;

la aparicién de politicas publicas sociales mas favorables y la decision de dar
prioridad a la lucha contra la pobreza y la exclusién social;

la existencia de otros programas y ayudas, en particular, aquellos que han per-
mitido canalizar recursos financieros de los fondos estructurales (FEDER,
FEOGA y FSE) de la Unidn Europea;

la opcidn de localizacién de estos proyectos, basandolos en la promocién del
desarrollo local de las comunidades donde viven personas y familias en situa-
cién de exclusion social;

la adopcién de metodologias innovadoras de las que cabe destacar: el afan de
integracion; la participacion activa de los propios excluidos y el fortalecimiento
de sus competencias; la labor y el compromiso de los socios; la articulacion
entre investigacion y accion, y la consiguiente flexibilizacién e innovacion de
estrategias, y

el perfil profesional y el trabajo de los técnicos, que desarrollaron nuevas com-
petencias, siendo las personales y relacionales las mas decisivas, y la nueva va-
loracién que se hizo de aquellas de caracter mas técnico.

Por otro lado, la continuidad de las dindmicas generadas, una vez terminados

los proyectos, dependi6 esencialmente de:

su autonomizacion en el seno de las comunidades locales mediante la creacion
de dindmicas asociativas y de participacion activa de la poblacién;

la responsabilidad que asumieron los servicios locales de la administracion
publica central en muchos de los equipamientos, infraestructuras y servicios
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creados en ese ambito, ademas de sus competencias normales y de la aplica-
cion de las politicas sociales;

® ¢l papel de los entes locales, en cuanto érganos de poder local, responsables de
la promocion del desarrollo de las comunidades que los eligieron y, por ende,
de la aplicacién de politicas publicas locales, que pueden ser determinantes en
esa continuidad;

® |a existencia de otros programas y ayudas, que permitieron movilizar recursos
fundamentales para garantizar la continuidad de iniciativas poco consolidadas
0 que son resultado de proyectos anteriores;

® |acreacidn de una base econémica y empresarial que sent6 las bases de su sos-
tenibilidad, y

® |a divulgacién, discusion y profundizacion de esas experiencias, 10 que ha
puesto de relieve el «marketing social», todavia muyo poco utilizado en
Portugal y casi inexistente en los proyectos analizados.

La transferibilidad de estas condiciones plantea varias cuestiones, siendo las
mas importantes el respeto de la diversidad cultural y la adecuacion a contextos con-
cretos tanto sociales, econdmicos y culturales como politicos, ambientales e histé-
ricos. Conocer experiencias similares de otros paises y continentes permite afirmar
gue existen diferentes combinaciones de dichas condiciones que pueden dar lugar
a précticas idéneas en otros contextos.

Al respecto, las condiciones mas determinantes y mas facilmente transferibles
(con las debidas adaptaciones) a otros contextos son aquellas relativas a:

® |a movilizacion de recursos, principalmente financieros, que pueden obtenerse
de diversas fuentes (programas de ayuda internacional, cooperacion bilateral,
articulacion de organizaciones no gubernamentales nacionales y extranjeras,
programas publicos nacionales, fondos privados, etc.);

® |a localizacion de las intervenciones, basada en una perspectiva de desarrollo
local;

la adopcién de las metodologias innovadoras, descritas, en todas sus vertientes;
el perfil y las competencias de los técnicos, y

el conocimiento, ladivulgaciony el intercambio de experiencias con otros paises
(aprendizaje y difusién de practicas idoneas).

La existencia de politicas publicas favorables o, por lo menos, de una voluntad
politica, también es muy importante, pero no siempre se da y la transferibilidad
tropieza, algunas veces, con obstaculos muy dificiles de superar, que guardan re-
lacion con la naturaleza del sistema politico, el comportamiento de los responsa-
bles, la disponibilidad de medios o la subordinacion a condiciones impuestas por
el exterior (por ejemplo, organizaciones internacionales). Es fundamental que, por
lo menos, no exista un bloqueo politico de esas iniciativas.
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Esto también implica que las relaciones entre el Estado (a nivel central y local),
las instituciones privadas, las asociaciones y otras organizaciones no guberna-
mentales nacionales, las empresas (eventualmente), las organizaciones internacio-
nales y las organizaciones no gubernamentales extranjeras, y los consiguientes
protagonismos en estos procesos, tengan que obedecer, en este campo, a una geo-
metria muy variable y adaptable a cada situacién y contexto particular. Ademas,
esa es una de las ensefianzas mas importantes que dejaron las experiencias cono-
cidas en los diversos continentes.
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Anexo | — Legislacion relativa
al Programa Nacional de Lucha
contra la Pobreza

Ministerio de Solidaridad y Seguridad Social

Resolucion del Consejo de Ministros nim. 8/90

El desarrollo econémico y el progreso cientifico y tecnoldgico de las sociedades mo-
dernas tienen que ir acompafados de la preocupacion creciente de elevar los niveles de bien-
estar y calidad de vida de todos los segmentos de la comunidad.

En el contexto de la evolucidn socioecondmica, a veces, se dan algunos desequilibrios
que provocan la aparicion de grupos de personas cuyos recursos materiales, culturales y so-
ciales no corresponden a los niveles medios de la comunidad, lo que genera situaciones hu-
manas inaceptables contra las cuales se deben movilizar los medios colectivos disponibles.
En nuestro pais, el gobierno viene librando un combate constante y sistematico contra las
situaciones de carencia en las que se encuentran algunos grupos sociales, tanto en zonas ru-
rales como en zonas urbanas o suburbanas.

Ocurre que este combate de los focos 0 manchas de pobreza, en muchos casos, es poco
conocido de los ciudadanos, en general, y los grupos afectados, en particular, o que no be-
neficia la optimizacion de los resultados que se persiguen.

Hay pues, que apostar decididamente por una estrecha coordinacion entre los diversos
departamentos del Estado y las iniciativas particulares que se movilizan en este combate,
procurando y consiguiendo potenciar la eficacia y eficiencia de los esfuerzos y medios que
se invierten en él.

Afadase, por ultimo, el interés y las ventajas que esta coordinacion puede aportar a
nuestro pais respecto a los programas comunitarios que existen en esta esfera.

Por todo lo antedicho, el gobierno ha decido crear un organismo intersectorial, encar-
gado de promover proyectos especiales en el ambito de la lucha contra la pobreza y, sobre
todo, de garantizar la coordinacion de las actividades de los distintos departamentos y en-
tidades que participan en esa lucha, asi como una adecuada divulgacion, intercambio de co-
nocimientos y evaluacion de las acciones emprendidas.

Por consiguiente,

De conformidad con las disposiciones de los apartados d), €) y g) del articulo 202.° de
la Constitucion, el Consejo de Ministros resuelve:

1 - Crear comisariados de lucha contra la pobreza, en las regiones sur y norte, que de-
penderan directamente del Ministro de Empleo y Seguridad Social.

2 — Los comisarios seran designados por el Ministro de Empleo y Seguridad Social, y
ejerceran sus funciones en régimen de acumulacion, teniendo derecho a una gratificacion
mensual cuyo monto se fijard mediante resolucién conjunta del Ministro de Finanzas y el
Ministro de Empleo y Seguridad Social.

3 — Competira a los comisariados:
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definir y enmarcar los proyectos y acciones que se vayan a integrar en el programa global
de lucha contra la pobreza, principalmente, aquellos que se articularan con el segundo
programa comunitario de accion e investigacion de lucha contra la pobreza, al igual
que los programas portugueses que se incluiran en el nuevo programa comunitario de
ayuda para la integracion econémica y social de los grupos desfavorecidos;

apoyar y coordinar la accion de las entidades promotoras y los encargados de pro-
yectos, asi como evaluar los resultados, teniendo en cuenta la eficacia y eficiencia al-
canzadas;

asegurar la participacion de los diferentes departamentos del Estado y de la sociedad
civil para lograr la optimizacién de las condiciones y un funcionamiento mas armo-
nioso de las iniciativas;

promover una amplia participacion en el debate de ideas sobre las causas y la extension
de la pobreza en sus aspectos materiales, sociales y culturales, asi como sensibilizar a
la opinion puablica sobre la importancia y las posibilidades de éxito de las acciones ini-
ciadas;

hacer recomendaciones sobre politicas, prioridades y estrategias de intervencion.

4 - El Ministro de Empleo y Seguridad Social fijard anualmente, por resolucion, la asig-

nacion para cada uno de los comisariados y asegurara el apoyo logistico necesario para su
funcionamiento.

tela,

5 — Para cada departamento, compete a los ministros de empleo, seguridad social y tu-
por resolucion conjunta y por propuesta de los comisarios, determinar los interlocu-

tores y respectivos servicios que participaran.

Presidencia del Consejo de Ministros, 22 de febrero de 1990.
Anibal Ant6nio Cavaco Silva, Primer Ministro.
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Ministerio de Solidaridad y Seguridad Social

Gabhinete del Ministro

Resol. 122/MISSAS/96. — De conformidad con mis resoluciones del 2-1-96 y del 13-2-96,
se procedio a evaluar el Programa Nacional de Lucha contra la Pobreza, analizando su
rentabilidad econdmica y eficacia social en funcidn de los gastos incurridos.

La comisién nombrada a tales efectos, coordinada por la Dra. Maria Lucilia Figueira,
nos entregd un informe final exhaustivo de evaluacién social y financiera de los proyectos
en curso y los proyectos terminados en 1995, en el ambito del Programa de Lucha contra
la Pobreza.

Se esta de acuerdo con la metodologia aplicada para analizar la estructura organiza-
tiva de los proyectos, los procedimientos financieros, los equipamientos sociales y las inter-
venciones en la esfera de la vivienda.

Considerando que compite a los comisariados regionales de lucha contra la pobreza
«apoyar y coordinar la accion de las entidades promotoras y los encargados de proyectos,
asi como evaluar los resultados, teniendo en cuenta la eficacia y eficiencia alcanzadas », apar-
tado b) del parrafo 3 de la Resolucion del Consejo de Ministros 8/90, de 22 de febrero de
1990, y seguin los resultados y conclusiones del mencionado informe:

Apruebo el informe de evaluacién social y financiero de los proyectos en curso o ter-
minados en 1995 del Programa de Lucha contra la Pobreza;

Dispongo que todos los proyectos en curso, o que se iniciaran en el &mbito del Programa
de Lucha contra la Pobreza, se rijan por los principios y normas del reglamento anexo, que
forma parte de la presente resolucion.

Ministro de Solidaridad y Seguridad Social, 27-8-96.
Eduardo Luis Barreto Ferro Rodrigues

Anexo

Reglamento del Programa de Lucha contra la Pobreza

Aurticulo 1.°
Entidades promotoras

1 - Las entidades promotoras de proyectos que se lleven a cabo en el ambito del
Programa de Lucha contra la Pobreza deberan reunir las condiciones que les permitan rea-
lizar todos los procedimientos inherentes al desarrollo de los referidos proyectos, no pu-
diendo recurrir a ninguna otra entidad a efectos de adquisicion de bienes y/o servicios.

2 — Seran aceptados como entidades promotoras los entes locales y regionales, las aso-
ciaciones municipales, las instituciones privadas de solidaridad social (IPSS) y las organi-
zaciones no gubernamentales (ONG).

3 - Los centros regionales de seguridad social y los servicios subregionales solo podran
desempenfiar funciones de entidades promotoras excepcionalmente y con autorizacion del
Ministro de Solidaridad y Seguridad Social.
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4 — Es requisito previo para las entidades promotoras demostrar que llevan una con-
tabilidad organizada y declarar que aceptan no imputar ningin costo de los proyectos con
el proposito de asegurar, en las respectivas contabilidades, todos los movimientos inherentes
a los mismos.

Articulo 2.°
Partenariado

1 - En el ambito del Programa de Lucha contra la Pobreza, participaran en el proceso
de elaboracion de cualquier candidatura todos los asociados que estén dispuestos a inter-
venir en el desarrollo del proyecto; por consiguiente, la documentacién de apoyo a la candi-
datura que se presentara al comisariado deberd incluir declaraciones de los asociados en las
que consten, aungue sea en lineas generales, las contribuciones que aportaran al proyecto.

2 — Las entidades promotoras se encargaran de que se mantengan reuniones generales
de partenariado (consejo de asociados), cuya periodicidad queda por definir, pero que de-
beréa ser, como minimo, semestral, y competira a dichos consejos aprobar la planificacion,
el presupuesto y el informe de actividad anual que se presentara seguidamente a los comi-
sariados, asi como el acompafiamiento global de los asociados.

3 — Los centros regionales de seguridad social y los servicios subregionales deberan ser
asociados de cada proyecto.

4 — Las camaras municipales podran, si lo juzgan oportuno, integrar el consejo de aso-
ciados de aquellos proyectos en los que no sean entidades promotoras.

5—Respecto a las esferas de salud, educacién, deporte, vivienda, formacién profesional,
agricultura y demas, deberan definirse a nivel nacional y regional, los principios marco de
la participacion de los distintos servicios y/o organismos en los diversos proyectos, compi-
tiendo a los comisarios dinamizar ese proceso, ademas de su ambito de competencias, defi-
nido en la Resol. Cons. Min. 8/90, de 22-2.

6 — Una posibilidad seria cuantificar los aportes de los asociados cuando dichos aportes
no sean en dinero, haciendo constar el valor de los mismos en los informes respectivos.

Articulo 3.°
Recursos humanos

Las candidaturas relativas a proyectos de lucha contra la pobreza deberan contener la

indicacion del personal que:

a) secontratara en el ambito de cada proyecto, indicando la categoria, el tipo de contrato
y la remuneracién respectivos;

b) pondran a disposicién los asociados, incluida la entidad promotora, sin cargo al res-
pectivo proyecto.

Articulo 4.°
Jefe de proyecto

1 - Cada proyecto contara con un jefe de proyecto, quien debera reunir las califica-
ciones adecuadas, tanto en la esfera social como en la administrativa.

2 — La designacion de cada jefe de proyecto dependeré de la aprobacién del comisario
de la region, por propuesta de la entidad promotora, acompafiada del curriculo del candi-
dato, y el nivel de remuneracién sera fijado en funcion de las proporciones y el grado de
complejidad del proyecto.

204



ANEXO |

3 - El jefe de proyecto asumira las funciones que, en proyectos anteriores, desempefiaba
el coordinador de proyectos.

Aurticulo 5.°
Contabilidad

Las entidades promotoras asumiran la responsabilidad de los movimientos financieros
inherentes a los respectivos proyectos, sin imputacion de ninglin costo a estos, salvo en casos
excepcionales, que deberan ser debidamente autorizados por el comisariado regional.

Aurticulo 6.°
Evaluadores externos

Queda prohibido contratar evaluadores externos en el ambito de cualquier proyecto;
sin embargo, cuando consideren insuficientes las evaluaciones hechas por sus técnicos, los
comisarios podran tomar la iniciativa de contratar, en régimen de prestacion de servicios, a
una u otra entidad, teniendo en cuenta la evaluacion de aquellos proyectos que, por fun-
dados motivos, deban ser objeto de un analisis particular.

Aurticulo 7.°
Agrupacion de proyectos

1 - No se aceptaran candidaturas de agrupacion de proyectos.

2 — Por lo que atafie a las existentes, éstas deberan disolverse, pero ese proceso englo-
bara dnicamente:
a) el reparto de la asignacion global, con algunos ajustes, si procede, y
b) la eventual designacion del personal a otros puestos.

Articulo 8.°
Sedes de proyecto

En la presentacién de cada candidatura, la respectiva entidad promotora debera de-
clarar como se propone hacer instalar los servicios de ayuda al proyecto y los bienes y ser-
vicios con los que contribuird a tales efectos, a fin de reducir al minimo indispensable los
gastos imputables al Programa de Lucha contra la Pobreza en este rubro.

Aurticulo 9.°
Procedimientos contables

1 - Cuando el Centro Regional de la Seguridad Social (CRSS) sea, excepcionalmente,
la entidad promotora, el servicio subregional integrara en su contabilidad general, segun la
clasificacion prevista en el PCISS?, todos los movimientos inherentes a los proyectos,
abriendo un centro de costos para cada uno de ellos.

2 - Cuando el CRSS no sea la entidad promotora, el servicio subregional contabilizar&
en el rubro 6.05.15 tan sélo las transferencias hechas.

3 — Cuando en el &mbito de algin proyecto, un subsidio, o una parte de ese subsidio,
esté concretamente destinado a una inversion determinada, éste debera contabilizarse como
«beneficio diferido» en la cuenta nim. 27.

" N. de T. Plan de cuentas de las instituciones de la seguridad social.
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4 — Cuando se dé el caso mencionado en el parrafo anterior, las entidades adjuntaran
a los balances que deben enviar a los comisarios y los servicios subregionales, estados de las
partidas recibidas, contabilizadas en la cuenta num. 27, y de las inversiones hechas durante
el mismo periodo con el soporte financiero de dichas partidas.

Articulo 10.°
Centros y subcentros de costos

1 - Las entidades promotoras deberan establecer un centro de costo para cada pro-
yecto, mediante el cual se pueda hacer el analisis de costos y beneficios segiin la naturaleza
de los mismos.

2 — A cada centro de costo de los proyectos de lucha contra la pobreza corresponderan
subcentros de cada una de las actividades enmarcadas en cada proyecto, a fin de que los
costos relativos a las diversas actividades se puedan obtener rapidamente.

Articulo 11.°
Imputacion de costos comunes

Los costos comunes a las distintas actividades, principalmente los de personal o de fun-
cionamiento de las instalaciones, no se consideraran actividades auténomas, por lo que
cada entidad, en el ambito de su respectivo proyecto, debera definir los criterios de impu-
tacion, con la mayor aproximacion posible de los costos comunes, de forma que estos sean
autométicamente repartidos e imputados a las distintas actividades.

Articulo 12.°
Comprobantes

1 - Los gastos incurridos en el &mbito de los proyectos deberan estar documentados en
términos juridicos.
2 — Todos los gastos deberan ser debidamente fundados y autorizados.

Articulo 13.°
Gestion del presupuesto y tesoreria

1 - Las entidades que participan en el Programa de Lucha contra la Pobreza deberan
ejercer una gestion presupuestaria y de tesoreria conforme a la correcta administracion de
los proyectos.

2 — Las entidades promotoras deberan acompafiar pari passu, la ejecucion presupues-
taria de los respectivos proyectos y, en su momento, negociar con los comisarios los ajustes
presupuestarios que, eventualmente, necesiten las asignaciones anuales, fijadas previamente.

Articulo 14.°
Transferencia de saldos

1 - Cuando en un proyecto se pueda liberar una cantidad determinada x de la asigna-
cion presupuestaria y fijada para el afio n, pero se compruebe que esa misma dotacion de-
beré ser utilizada en el aflo n — 1, entonces:

a) elservicio subregional de seguridad social debera contabilizar como costo del proyecto,
en el afio n, la cantidad inicial y, e imputar en el rubro «Otros deudores y acreedores»,

la cantidad x no utilizada, a recibir del servicio subregional en el afio n + 1;
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b) asimismo, la entidad promotora contabilizara como beneficio, en el afio n, la cantidad
inicial y, e imputara en «Otros deudores y acreedores», la suma x no utilizada, a recibir

del servicio subregional en el afio n + 1;

2 — Cuando, en cualquier proyecto, se pudiera liberar una parte de la asignacion pre-
supuestaria fijada para un afio determinado, la asignacién disponible se debera mantener
en el presupuesto a disposicion del comisariado de la region durante el afio en cuestion,
para reforzar las partidas destinadas a otros proyectos o, si procede, asignarla a nuevos
proyectos.

3 — En cuanto a los saldos, existentes al 31-12-95, es decir, la diferencia entre los in-
gresos destinados a cada proyecto —transferencias del Programa de Lucha contra la Pobreza,
intereses bancarios u otros — y los gastos incurridos hasta el 31-12-95, en el ambito del
mismo proceso, las entidades promotoras presentaran al respectivo comisariado, propuestas
debidamente fundadas sobre la reutilizacion de esos saldos, en un plazo que fijaran los co-
misarios. Cuando no existan tales propuestas, los comisariados determinaran que dichos
saldos se descuenten de las asignaciones fijadas para el afio 1996 o bien, que se devuelvan
al Centro Regional de la Seguridad Social o al servicio subregional.

Articulo 15.°
Cuentas bancarias

1 — Salvo decision fundada de los comisarios, para cada proyecto, aunque ya esté en
curso, se abrird una cuenta bancaria, destinada concretamente al movimiento de los in-
gresos y gastos del proyecto en cuestién.

2 — Los intereses bancarios que devenguen las cuentas abiertas segin lo dispuesto en el
parrafo anterior deberan ser acreditados a favor del respectivo proyecto.

3 - Junto con las cuentas anuales, que presentaran al servicio subregional de la segu-
ridad social y al comisariado de la region, en lo que respecta a la cuenta bancaria del pro-
yecto, cada entidad debera presentar un estado de conciliacion bancaria.

Articulo 16.°
Otras fuentes de financiacion

Las entidades promotoras, con la participacion de los asociados, procederan a cuanti-
ficar anualmente, las ayudas otorgadas por éstas en forma de bienes o servicios, pero los va-
lores calculados no se consignaran en las cuentas del proyecto ni como beneficios ni como
costos; sin embargo, en los informes anuales de actividad, deberan afiadirse a los costos su-
fragados directamente por las entidades promotoras con financiaciéon del Programa de
Lucha contra la Pobreza y, eventualmente, con otras financiaciones (en metéalico).

Articulo 17.°
Reembolso del VA

1 — Cuando se constate que, a nivel de las entidades promotoras, las posibilidades de
recibir el reembolso del IVA no estén aclaradas como corresponde, los comisarios de lucha
contra la pobreza se encargaran de que se analice la cuestion y se hagan las aclaraciones
pertinentes.

2 —Por otro lado, el reembolso del VA siempre se descontara del valor invertido, si este
ultimo incluia el IVA, o se afiadira a los ingresos del afio en cuestion; lo mismo se aplicara
a las inversiones de afios anteriores, si se hubiera incluido en el valor de dichas inversiones.
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Articulo 18.°
Bolsas de empleo

Cuando, en el ambito de cualquier proyecto, existan clubes de empleo, las asignhaciones
recibidas del IEFP deberan constituir beneficios del proyecto en cuestion e igualmente, se
contabilizardn como inversiones, los costos de dicho proyecto, aquellos que fueron reali-
zados en el ambito de los clubes de empleo.

Articulo 19.°
Rendicién de cuentas

Las IPSS y las ONG, en cuanto entidades promotoras, rendiran cuentas a los centros
regionales de seguridad social, los servicios subregionales y los comisariados, de confor-
midad con la respectiva planificacion de cuentas y s6lo en lo que se refiere a los movimientos
inherentes a los respectivos proyectos.

Awrticulo 20.°
Intervencion en la esfera de vivienda

En principio, no debera imputarse a los proyectos, ninguna nueva carga en la esfera de
vivienda, al margen de aquellas que respeten la conservacién o remodelacion de viviendas
deterioradas y/o con respuestas insuficientes.

Avrticulo 21.°
Titularidad de las viviendas

1 - En el &mbito de algunos proyectos, se levantaron construcciones y casas o barrios
en terrenos municipales, sin que existiera ningan titulo de cesién de propiedad o derecho
hereditario de superficie; por lo tanto, las entidades promotoras tomaran las medidas que
se impongan para que quede clara la titularidad de las casas o barrios construidos en esas
circunstancias, sean prefabricados o no.

2 — Los comisarios de lucha contra la pobreza definirdn principios orientadores res-
pecto al vinculo de los usuarios de tales viviendas y el cobro o no de alquiler.

Aurticulo 23.°
Acompafiamiento, formacion e insercion social de las familias beneficiarias

Cuando un proyecto intervenga, de alguna forma, en la esfera de la vivienda, debera
integrar un programa de acompafiamiento, formacion doméstica e insercién social de las
familias beneficiarias, por lo tanto, el programa en cuestion y la indicacion de los medios
necesarios a tales efectos, deberan figurar en todas las etapas — de la candidatura a la puesta
en marcha — de cualquier proyecto que prevea esta clase de intervencion.

Avrticulo 24.°
Colaboracién entre entidades

Se deberan institucionalizar reuniones trimestrales de los comisarios regionales de lucha
contra la pobreza, el director general de accidon social, el gestor de la intervencion operativa
integral y el presidente del consejo directivo del instituto de la gestion financiera de la se-
guridad social, habida cuenta de la colaboracién que, forzosamente, debera existir entre di-
chas entidades.
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Articulo 25.°
Entrada en vigor y efectos

1 - El presente reglamento entrara en vigor inmediatamente.

2 — Por lo que atafie a los proyectos en curso y/o en fase de aprobacion, los comisarios
y las entidades promotoras haran los ajustes necesarios para que cumplan con las presentes
disposiciones sin que se comprometa el desarrollo de cada proyecto.

Aurticulo 26.°
Evaluacion sistematica

1 — Cada seis meses, los comisarios procederan a evaluar los proyectos y presentaran
informes globales al 6rgano de tutela.

2 —Cuando los comisarios juzguen necesario auditar los proyectos, deberan proponerlo
al 6rgano de tutela, en los informes mencionados en el parrafo anterior.
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Anexo 2 - Lista de proyectos
de lucha contra la pobreza
(Enero de 1996 — diciembre de 2001)

Lista de proyectos de la Region Norte

DISTRITO: AVEIRO

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Aveiro Continuar... Santiago/Griné 1995/2001
. Projecto Integrado de Desenvolvimento
Espinho do Concelho de Espinho* 1995/2002
Estarreja Inovar Estarreja 1997/2001
Oliveira do Bairro | Arco Iris 1998/2002
Ovar Desenyolvnmento I_ntegrado do Bairro Piscatoério 1996/2001
da Praia de Esmoriz

Santa Maria Direitos e Desafios 1997/2001
da Feira

Sever do Vouga Cooperar para Crescer 1997/2002

* Proyectos con empresas de insercion.
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DISTRITO: BRAGA

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Amares Inovar Amares* 1995/2001
Barcelos Projecto Desenvolvimento Integrado 1999/2003
de Barcelos
Braga Criangas da Rua 1996/2001
PrOJectc_) ngtahza@ao e Desenvolvimento 1999/2001
Comunitario
Cabeceiras Projecto Desenvolvimento Integrado
de Basto de Cabeceiras de Basto 1996/2001
Celorico de Basto | Arriga 2001/2005
Esposende Continuar na Solidariedade* 2000/2004
Fafe Uma Cultura para o Desenvolvimento 1999/2003
Guimaraes Intervencgédo Social nos Bairros Sociais 1999/2003
de Gondar e Atouguia
Pévoa de Lanhoso |Em Dialogo* 1999/2003
Terras de Bouro Terra Nostra 1999/2004
Vieira do Minho Desenvolvimento Integrado de Vieira do Minho* | 1997/2002
vilaNova Teia 2000/2004
de Famalicao
Vila Verde Entre Margens do Neiva ao Cavado* 1997/2003
* Proyectos con empresas de insercion.
DISTRITO: BRAGANCA
Municipio Nombre del proyecto Duracién
AlfandegadaFe | Quebrar o Isolamento Promovendo 1996/2000
a Participacéo
Braganca Mé&e D’Agua - Direito & Cidadania* 1996/2002
Carraze_ga Com Dignidade Viver o Futuro 1999/2003
de Ansides
Macedo Cavaleiros |Giesta* 2000/2004
Torre de Moncorvo Mor_1ccirvo - Integragdo e Desenvolvimento 1998/2001
Social
Vimioso Potenciar o Futuro* 1999/2003
Vinhais Desenvolvimento Integrado em Mundo Rural 1997/2001

* Proyectos con empresas de insercion.
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DISTRITO: COIMBRA

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Cantanhede Sol 2000/2003
Coimbra Porta Amiga de Coimbra 1998/2001
Trabalho com Criancas e Jovens na Rua 1996/2002
Condeixa-a-Nova Solidariedade ao Encontro da Cidadania 2001/2004
Gois Intervengdo em Meio Rural Desfavorecido 1996/1999
= Projecto de Desenvolvimento Integrado de 1996/1999
Lousa ~
Louséa
Mira Desenvolver Mira 1996/1999
Miranda do Corvo | Novos Caminhos para a Solidariedade 1998/2002
Pampilhosa N
da Serra Gente Serrana Pelo Desafio a Mudanga 1996/2003
Penacova Sopenha 1998/2002
Penela Pela Solidariedade e Integracdo Social 1998/2001
Vila Nova .
de Poiares Apoiar 1997/2001
DISTRITO: GUARDA
Municipio Nombre del proyecto Duracion
Aguiar da Beira Actuar Solidariamente em Aguiar da Beira 2001/2005
Almeida Mundo Rural em Transformagéo 1995/2001
Celorico da Beira Promover para Integrar 1999/2002
Figueira Castelo | o 1999/2003
Rodrigo
Fornos de Amanho das Terras de Algodres* 2000/2003
Algodres
Gouveia Gouveia Solidaria 2000/2004
Guarda Mudanca Participada 1996/2001
Méda Envolver + 2000/2004
. PODEPI -
Pinhel Pontes para o Desenvolvimento de Pinhel 2000/2004
Sabugal Intervir Sabugal 2000/2004
Trancoso Raizes 1999/2003

* Proyectos con empresas de insercion.
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DISTRITO: PORTO

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Baido Baido em Movimento 1994/2002
Ermesinde Ermesinde Cidade Aberta* 1999/2003
Gondomar Renascer Gondomar 2000/2004
Matosinhos (Re)Agir Matosinhos* 1996/2002
Paredes Paredes de Abrigo 1999/2003
Penafiel Novos Caminhos 1996/2001
O Sonho 2001/2003
Porto Banco Alimentar Contra a Fome 2000/2001
As Pessoas Sem Abrigo na Cidade do Porto 2001
Projecto Integrado do Bairro do Aleixo 1998/2002
Ece)zrsteo nScr)II(\a/ri]rfr;e e ntpor ?ijs CBta?\i Irrr]:)ec%I cr)alij;gartei ro 2001/2004
Renovar Paranhos 1999/2002
Valongo Empregar 1999/2002
Vila Nova de Gaia |A Caminho de um Novo Futuro 2001/2003
Requalificar Integrando™ 1999/2002
* Proyectos con empresas de insercion.
DISTRITO: VIANA DO CASTELO
Municipio Nombre del proyecto Duracién
Arcos Valdevez O Social em Acgao 1996/2002
Caminha Caminhar 2000/2003
Melgago Melgago Solidario 1996/2002
Mongéao Dar Vida aos Anos 1998/2002
Paredes de Coura | Terras de Coyra 1997/2001
Ponte da Barca Olhar Social em Ponte da Barca 1998/2002
Pome ge Lima | Frolecto de beservaiments iegrade | 19972003
Valenca Renovar Valenca 1997/2001
Viana do Castelo Viana do Castelo — Municipio Saudavel 1997/2001
Vila Nova Cerveira |Cerveira Fraterna 1997/2002

214




ANEXO 2

DISTRITO: VILA REAL

Municipio Nombre del proyecto Duracion
Alijo ProLocal 1999/2003
Boticas Projecto Integrado do Calaico 2001/2005
Chaves Aquae Flaviae 1996/2002
Montalegre Terras de Barroso 2001/2005
Murca Integrar para Desenvolver* 1999/2003
Peso da Régua Despertar(es) 2001/2005
Ribeira de Pena Vento Solidario 2000/2004
Sabrosa Sabrosa Viva 2001/2005
Vila Real Aleu 1999/2003
* Proyectos con empresas de insercion.
DISTRITO: VISEU
Municipio Nombre del proyecto Duracién
Moimenta da Beira | Arco da Velha* 1996/1999
Penalva do Castelo | Solidario 1997/2001
Resende Agir* 2000/2004
S. Pedro do Sul Serra Nostra* 1997/2001
Santa Comba D&o | Partilhar 1997/2001
Sernancelhe Domino 1998/2001
Tondela 2000 - Decididamente Solidéarios 2000/2004
Vila Nova de Paiva |Crescer em Cidadania* 1999/2002
Viseu Habitacdo Promocéo Social 1996/2001
no Concelhode Viseu
Vouzela Vouzela... Solidariamente 1999/2003

* Proyectos con empresas de insercion.
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Lista de proyectos de la Regidon Sur

DISTRITO: BEJA

Municipio Nombre del proyecto Duracién

Beja Desenvolvim® Social de Beja 1995/1998

Ourique Animacao Social Comunitaria de Panoias 1995/1996

. Desenvol® Comunitario da Popul.

Mértola da Mina de S. Domingos 1995/1998

Ferreira do Alentejo | Parque Nomada 1995/1999
Apoio Social a Recup. E Melhoram® de
Habitacdes no Concelho de Ferreira do Alentejo 1996/2000
Dar Vida a Idade do Idoso 1996/200

Moura Apoio a Reizuperagao e Melhoram® 1997/2002
de Habitacdes — Moura

Odemira Serra Dentro 1997/2002

Alvito Apoio ao Desenvolv® Integrado do Concelho 1999/2001
do Alvito

Cuba Projecto Agir para Construir um Futuro Melhor 1999/2001

Moura Novos Rumos 1999/2002
Projecto de Desenvolv® Integrado

Serpa do Concelho de Serpa 1999/2002

Barrancos Desenvolvimento Integrado para o Concelho 1999/2002
de Barrancos

Mértola Projecto Construir 2000/2003

Castro Verde Projecto Viver Melhor em Castro Verde 2000/2003

Moura Pobreza Um Mal a Superar 2001/2004
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DISTRITO: CASTELO BRANCO

Municipio Nombre del proyecto Duracién

Fundéo Desenvolv® Integrado do Concelho do Fundéao 1995/1999

Castelo Branco Desenvolv® Integrado do Concelho de Castelo 1995/1998
Branco

Idanha a Nova Desenvolv® Integrado do Concelho de Idanha 1995/1996
a Nova

Vila Velha Desenvolv® Integrado do Concelho de Vila

de Rodao Velha de Rodao 1995/1996
Desenvolv® Integrado do Concelho

Penamacor de Penamacor 1995/1996

Oleiros Desenvolv® Integrado do Concelho de Oleiros 1996/1996

Castelo Branco Desenvol® Integrado de Zonas Urbanas 1996/1999
Degradadas

Covilha Centro Histérico da Covilha 1997/1999

Serta Um Olhar Sobre a Serta 1998/2000

Belmonte Projecto Pessoa Mais 2000/2003

Fundao Integrar para Desenvolver 2000/2003

Covilha Reagir 2000/2002

Fundao Inter — Margens 2001/2003

Castelo Branco Porta Aberta 2001/2004
Gréo a Gréo 2001/2003
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DISTRITO: EVORA

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Evora Desenvolv® Integrado da Freguesia da Sé 1992/1996
Integragdo Comunitaria do Concelho
Alandroal do Alandroal 1995/1998

~ P o _
vila Vicosa Accao _Comuintarla de Desenvolv® e Bem-Estar 1995/1998
de V. Vicosa
Estremoz Desenvolv® Integrado da Cidade de Estreméz 1995/1998
Evora Apoio a MAth_eres Maltratadas e em Situacado 1995/1998
de Emergéncia Social
Intervengdo Comunitaria Intramuros Evora * 1996/1999
Mourio Desenvolvnmento Integrado do Concelho 1996/2000
de Mouré&o
Reguengos' Intervengaq Comunitaria de Reguengos 1996/2000
de Monsaréaz de Monsaraz
Vendas Novas Intervencdo Comunitaria de Vendas Novas 1997/2000
Arraiolos Desenvolvimento Social Integrado de Arraiolos* | 1997/2000
Mora Desenvolvimento Comunitario de Mora* 1997/2000
Portel “Agua Vida em Portel”* 1998/2001
Redondo Desenvolvimento Social do Concelho 1999/2002
do Redondo
Borba Intervencdo Comunitaria do concelho de Borba | 1999/2001
Montemor-o-Novo Espiga 1999/2002
Viana do Alentejo Intervencao Comumtarla do concelho 1999/2002
de Viana do Alentejo
Evora Rede de Afectos * 2000/2003
Respeitando o Passado, Construir o Futuro
num Presente Solidario 2000/2003
Viver na Cidade 2000/2003
Montemor-o-Novo Interver?gao Comunitaria dasN Freg_u,eslas 2000/2003
de Santiago de Escoural e S&o Critovao
Reguengos, Para a Inclusdo e Cldadanl,a do Concelho 2000/2004
de Monsaraz de Reguengos de Monsaraz
Viver Melhor - Desenv® Integrado de
Estremoz Iniciativas de 4 Freguesias Rurais do Concelho | 2001/2004
de Estremoz
Alandroal Renascer - Projecto de Interv. Comunit. 2001/2004

do Concelho do Alandroal

* Proyectos con empresas de insercion.
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DISTRITO: FARO

ANEXO 2

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Portimao Integrado de Desenvolv® da Cruz da Parteira 1993/1998
Loulé :jnatngl;g?t%i?ae Desenvo® Comunitario 1995/1998
Olhédo Lrjb'[\legrggi?]ge Desenvolv® Comunitario 1996/1999
Acampamento Azul 1996/1998
- o . o .
:j/(l-:!asie,i:qténio 2?:?1”;1/2\/ Comunitario de St° Antonio de 1996/2000
Portimao Desenvolv® Integrado do Barranco do Rodrigo* | 1997/2001
Cat de Portimao 1999
Loulé Cat de Loulé 1998/1999
Zil:elass’ezlnténio Cat de Vila Real de St° Anténio 1998
Loulé Integrado de Desenvolv® Comunitario de Loulé 1999/2001
Lagos Desenvolv® Integrado do Bairro do Chinicato 1999/2001
Faro Sol Nascente 1999/2002
Alcoutim, Castro
Marim e Vila Real | Mais Vida Mais Guadiana 2000/2003
de St° Antdnio
Vila Real N Integraglq qle Intervencédo e Desenvolv® 2000/2003
de St° Antoénio Comunitario — Areal de Monte Gordo
Portimao Renascer 2000/2004

* Proyectos con empresas de insercion.
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DISTRITO: LEIRIA

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Figueird dos Vinhos | Aprender para Melhor Viver 1996/1998
- 5 -

Cosanneira | egrado o peseion” COMUMATO | 1oncnoss
Pedrogéo Grande 'd”;eP%rij%gg gfjﬁg‘éo"’u do Concelho 1996/1998
Ansido 0 Conceln de Ansis 199611008
Peniche Operacao Arco iris 1997/2000
Caldas da Rainha Ser Solidéario 1998/2001
Nazaré J4 é Verdo 1999/2001
Marinha Grande Revitalizar Mudando 1999/2002
Castanheira de Péra | Desenvolv® Comunitario Castanheira de Péra 1999/2002
Pedrogdo Grande |Luz 2000/2003
Figueird dos Vinhos | Um Concelho em Mudanca 200/2002

Alvaiazare Na Rota do 3° Milénio 2000/2002
Lieria Vida Plena 2000/2003
Ansido Desenvolver Sem Excluir 2000/2003
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ANEXO 2

Municipio Nombre del proyecto Duracién
R P R
Lisboa Sem Abrigo - SCML 1995/1997
Integrado da Bica e Bairro Alto - SCML 1996/1999
Integrado do Bairro da Boavista - SCML 1996/1999
gﬁggga{ Cascais / Porta Amiga Olaias/Cascais /Almada 1995/1998
Loures Desenvolv® Comunitario e Social de Loures 1995/1998
Amadora Quinta das Torres — SCM Amadora 1994/1998
Lisboa O Nazareno - Lisboa 1995/1997
Integrado do Alto Pina 1996/1998
Loures Em Familia para Crescer — Loures IAC 1996/1998
_Dsslir;Y;)IC/;u[)rzrsa 0 ano 2000 - Qt? da Vit6ria 1996/1999
E)giri?](iic:jlonf\ig::?%a de Desenvolvimento 1996/1999
Sintra Hoje Promover a Cidadania — CIVITAS 1997/1999
Lisboa le\lr%vlf)iszouamos - Freguesia do Condestavel 1998/2000
Cascais Moinhos D’Al — Cascais 1998/2000
Lisboa Lntseor;/g:]r%éo Social na Freguesia dos Anjos 1997/1999
Construir — O Companheiro 1997/1999
g:r;(;%iz,:scolhlmento para Sem Abrigo 1997/2001
Banco Alimentar Contra a Fome 1997
Ajuda de Mae 1997/1999
izglz('esr":%arﬁe"rsemporarla para Gravidas 1997/1999
Renascer - SCML 1999/2001
Centro Porta Amiga de Chelas 1999/2002
Loures Pavilhdo Multi — Servi¢os — Quinta do Mocho 1999/2002
Lisboa PADI — Apoio ao Desenvolv® Integrado 1999/2002
Ericeira Centro de Acolhimento de Jovens da Ericeira 1999/2001
Carnaxide Eu Sou Capaz 1999/2002
Lisboa Autonomia 2000 1999/2001
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DISTRITO: LISBOA (cont.)

Municipio Nombre del proyecto Duracion
Vila Franca de Xira | Desenvolv® Integrado de Vila Franca de Xira 1999/2001
Lisboa Principes do Nada* 1999/2002
Amadora Desenvov® Comunitario do Bairro do Carenque 1999/2001
Cascais Galiza 1999/2002
e e o e Cullrl
Sintra Feto Rai Timor 2000/2001
5%2%2:51(; um Novo Projecto de Vida 2000/2002
Loures Integrar para Desenvolver — Famdes 2000/2002
Lisboa Projecto Ajuda em Casa 2000/2003
Loures Espiral 2000/2003
Redescobrir a Bela Flor 2000/2003
Orientar (CIC) 2000/2003
Odivelas Jardim de S. José 2000/2003
Lisboa Caminhos 2001/2003
Amadora Interligar 2001/2004
Loures Ser Cidad@o em Odivelas 2002/2004

* Proyectos con empresas de insercion.
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DISTRITO: PORTALEGRE

Municipio Nombre del proyecto Duracion

Fronteira Desenvolv® Comunitario de Fronteira 1996/1998
Desenvolv® Integrado de Portalegre —

Portalegre BY dos Assentos 1995/1997

Elvas Integrado de Apoio a Grupos Desfavorecidos 1993/1996
do Concelho de Elvas

Marvao Desenvolv® Integrado da Beird 1997/1999

Crato Uma Comunidade em Mudanga - Crato 1997/1999

Castelo de Vide Viver Melhor em Pévoa e Meadas 1997/1999

Nisa Prazer de Viver no Centro Histérico de Nisa 1997/1999

Ponte de Sor Integrado de Ponte Sor 1997/2000

x Desenvolv® Integrado da Freguesia de

Gavido Comenda e Margem* 1997/2000

Portalegre Portalegre Vivo 1998/2000
Solidariedade Interactiva na Cidade 1998/2000
de Portalegre

Campo Maior Mobilizar e Desenvolver — Campo Maior 1998/2000

Arronches Solidariedade- Arronches... do Sonho ao Real 1998/2000

Alter do Chao Os Ventos de Mudanca 1998/2001
Desenvolvimento Integrado do Concelho

Sousel de Sousel 1999/2001

Marvao Intervengao Comunitaria para o Desenvolv® 1998/2001
de Marvéo

Cabeco de Vide Desenvolv® Comunitario de Cabeco de Vide 1999/2001

Monforte Operagéo Realojamento e Reinser¢do Monforte 1999/2002
e Vaiamonte

Portalegre Ajudar a Viver* 1999/2001

5 -

Elvas Integrado de Desenvolv® Social do Concelho 1999/2002
de Elvas

Castelo de Vide Construir o Futuro c/ os Olhos no Passado 2000/2002

Crato Um Concelho em Mudanga — Crato 2000/2003

Avis Gente Solidaria em Avis 2000/2003

Nisa Porta Amiga de Nisa 2001/2004

* Proyectos con empresas de insercion.
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DISTRITO: SANTAREM

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Tomar Desenvolv® Integrado de Tomar 1996/1998
Ourém Nova Forma de Viver para Ser 1996/1998
Ferreira do Zézere |Desenvolv® Integrado de Ferreira do Zézere 1995/1997
Tomar g\;)(;il?ri‘aﬁ?aegggdelagéo do Lar de N2 Sr2 1995/1998
Abrantes Apoiar, Desenvolver, Viver em Solidariedade 1995/1998
Tomar Idoso Maravilhoso 1995/1997
Golega Intervencgado na Freguesia da Azinhaga* 1996/1998
Torres Novas De Maos dadas por um Futuro Melhor — Riachos| 1996/1998
Santarém Ser Cidadéo 1996/1999
Almeirim g\gc;:gbl}&%ageasRecuperagéo e Melhoram® 1996/1999
Coruche Desenvolvimento Integrado de Coruche 1996/1999
Santarém Melhor Viver 1998/2000
O Primeiro Passo - Cat de Santarém 1998
Ferreira do Zézere |Renascer — Pé ante Pé 1998/1999
Ourém Cat de Ribeira do Farrio 1999
Tomar Cat «<Novo Rumo» 1999
Golega Casas Caiadas™ 1999/2001
Ferreira do Zézere |ABA/ERA 1999/2001
Magéo Novas Oportunidades em Macao 1999/2001
Tomar Janela Aberta 1999/2001
Rio Maior Percursos de Cidadania 2001 /2004
Alcanena Aprender a Viver 2001/2003
Torres Novas Rosto — Recuperar o Sorriso Transpondo 2001/2004

Obstaculos

* Proyectos con empresas de insercion.
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DISTRITO: SETUBAL

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Setubal Uma Comunidade em Mudancga 1995/1997
Montijo Interg. Soc. Familias Desf. do Afonsoeiro 1995/1997
Integ. Social de Jovens da Baixa da Banheira 1995/1997
e Alhos Vedros
Almada Integragéo de J_ovens e Adultos em Risco 1994/1998
e Excluséo Social*
Desenvolv® Social B° Realoj. Moradores Orla C.
Da Costa da Caparica * 1996/1998
Alcacer do Sal Integr. Sqmal e Pr_of. Mulheres Desemp. 1995/1996
Apoio Criancas Risco — Alcacer do Sal
Palmela Sementes de Futuro - Poceirdo e Marateca 1996/1998
. Formacao Sdcio- Educativa Familiar
Setdbal na Freg. S. Sebastido - Setubal 1995/1996
. Apoio Jovens Mées Solteiras e Criangas Jovens
Barreiro s/ Apoio Familiar — Barreiro 1996/1997
i 3 () -1 a -0
Almada Crlagao_ C_entro Des,. No B° S. Jodo e St? Ant 1997/1999
— Laranjeiro
Montijo Insercéo Sf(:lal para a Mudancga — Afonsoeiro 1997/1999
- Montijo
Almada Apoio a Criancas e Familias em Situagao
de Risco - Cova da Piedade 1997/2000
Apoio Integrado a Idosos - Almada 1998/2001
Grandola Reconstruir para Melhor Servir — Grandola 1998
Seixal Janela Aberta 1998/1999
Setubal O Futuro Também Existe — Questao de Equilibrio | 1999/2000
Redes 1999/2001
Grandola (Des)envolver, Revitalizar... ”’Minas do Lousal” 1999/2001
Seixal Intervencao Agir — Seixal 1999/2002
Montijo Abrir Caminhos 2000/2002
Almada Interv. Social Fam. B° S, Jodo e Ruas Limitrofes 2000/2002
Int. aut. Igualdade de Oportunidades (ULMAR) 2000/2003
Sines Sinergia 2000 2000/2003
Setubal Desenvolver e Florescer 2000/2002
Palmela Banco Alimentar Contra a Fome 2000/2001
Aprender para Crescer 2000/2001
Setubal Centro de Apoio ao Desenv® e Integragéo Social 2001/2004
Moita Viver o Vale da Amoreira 2001/2004

* Proyectos con empresas de insercion.
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DISTRITO: ACORES

Municipio Nombre del proyecto Duracién
Angra do Heroismo | Abrigo Amigo — Angra do Heroismo 1996/1997
Alvorada 1995/1996
Rabo de Peixe Sementes de Mudanca | 1996/1999
Praia da Vitéria Sementes de Mudanga* 1996/1999
Graciosa Centelha de Esperanca* 1997/2000
Lagoa Lagoa Vale a Pena* 1997/1999
Angra do Heroismo | Ventos de Esperanga* 1997/1999
Ribeira Q~uente Valorizar* 1997/1999
- Povoagéo
Ztr?gDrZI?jaod:eioismo Emergéncia Criangas em Risco 1997/1999
Vila do Porto gsﬂd&gﬁaArtes e Oficios de Vila do Porto - 1998/1999
Ponta Delgada Centro de Apoio ao Cidadao Repatriado 1998/2002
SOS Habitacdo e Emprego Social* 1998/2000
Centro de Desenvolv® Comunitario da Faja 1998/2000
Faial Apoio Psico-Social as Vitimas do Faial 1998/2000
gi)laCI;rr]a}lrFI)%a g];?r:\;f)ngao Comunitaria de Vila Franca do 1999/2001
Ribeira Grande Intervengdo Comunitéaria de Ribeira Grande* 1999/2001
Angra do Heroismo | Angra XXI 1999/2001
Ponta Delgada Alternativa 1999/2001
ZI.?é?Séi?éM'guel Rede de Suporte Machado Joseph 1999/2001
Ponta Delgada Centros de Economia Solidaria* 2000/2001
e e | e e neall~Rabo dePeixe || 20005002
S. Miguel e Terceira gg‘i,fsgg d%fn”os Comunitarios de Apoio 2000/2001
Ponta Delgada Intervengdo Comunitaria 2000-2002 2000/2002
SOS Cidadao Sob Sistema de Justica 2000/2002
Viver 2001/2003

* Proyectos con empresas de insercion.
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ANEXO 2

DISTRITO: MADEIRA

Municipio Nombre del proyecto Duracién
(F:S:::it:f S?:gtr?wr;?é Dese_nvplv0 Social Comunitéario Areas Rurais 1995/1998
de Lobos Deprimidas
Ponta Sol Criacéo do Centro de Apoio na Ponta do Sol 1996/1999
Calheta Desenvolvimento Social no Sitio do Pinheiro 1996/1999
Funchal Associacéo Protectora dos Pobres 1996/1999
Porta Amiga no Funchal 1996/1998
Ribeira Brava Accéo Social Comunitaria do Ribeiro Gordo 1997/2000
S, Vicente ,:(;%érc])t:gglzlacdoamunitéria de Lombadas 1997/2000
Funchal ggfggggl(;/érrl\lﬂe;rtiz Comunitario do Imaculado 1997/2000
Camara de Lobos | Desenvolver e Integrar Camara de Lobos 1998/2000
Machico Lembrar a Bemposta 1999/2002
St2 Cruz Desenvolv® Comunitario do Canigo 1999/2002
S.Vicente Desenvov® Comunitario do Roséario 2000/2003
Funchal Jardim dos llheus pela Coeséo Social 2001/2003

FINANCIACION DEL PROGRAMA DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

DE ENERO DE 1996 A DICIEMBRE DE 2001

Comisionado Regional del Sur de Lucha contra la Pobreza: 16.826.859 contos.

227






