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Resumo:

No presente artigo analisam-se, criticamente, as implicacdes da implementagdo de
um estilo governativo orientado pelo e para o mercado, e de matriz reflexiva, no que
diz respeito a problemdtica da situacao de sem-abrigo. Para este efeito, exploram-se,
num primeiro momento, as componentes chave deste alinhamento na UE,
apontando-se as suas intencionalidades e efeitos (in)diretos, particularmente no que
concerne as politicas e praticas de conceitualizacdo e interveng¢ao neste dominio. O
ponto seguinte é devotado a reflexdo critica sobre as especificidades do caso
Portugués, elencando-se as prioridades manifestas e apontando, com base em
referentes ilustrativos multiplos, as incongruéncias e insuficiéncias de maior relevo.

Palavras-chave: Situac3o de sem-abrigo. Politicas sociais. Governacdo orientada
pelo/para o mercado. Privacgdo

Abstract:

In this article, the implications of the implementation of a governance style guided by
and for the market, and of reflexive matrix, concerning the problematic of
homelessness, are analyzed. To accomplish this purpose the author explores, at first,
the key components of this alignment within the EU, pointing out its intentions and
(in) direct effects, particularly concerning the conceptualization and intervention
policies and practices of conceptualization and intervention in this domain. The next
point is devoted to the critical reflection on the specifics of the Portuguese case, listing
the manifested priorities and pointing, based on multiple illustrative referents, the
inconsistencies and inadequacies of greater relevance.

Keywords: Homelessness. Public socials. Governance orientated by/for the market.
Deprivation.

Introdugao

llustracdo de vulnerabilidades severas nos mecanismos de regulacdo favorecidos na

generalidade dos paises desenvolvidos, com evidentes repercussdes na Unido Europeia, a
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situagcdo de sem-abrigo retrata, com particular agudeza, os efeitos dramaticos da
intensificacdo de arduidades experienciadas por um numero crescente de pessoas e
familias, perante as crescentes exigéncias inerentes a vida em sociedade. Assumida como
a face mais severa da pobreza extrema, dado corporizar, sob um conjunto diversificado de
configuracGes vivenciais [e.g., estadia em casa de conhecidos/as, ocupa¢do de casas
abandonadas, pernoite em espaco publico ou ndo adequado para utilizacdo por humanos
(e.g., fabricas abandonadas, estabulos, garagens)], constrangimentos severos no
cumprimento dos direitos e liberdades fundamentais, o aumento da sua expressao denota
os efeitos nefastos das opgGes governativas, de matriz orientada pelo/para o mercado,
privilegiadas em muitas democracias ocidentais. Expectdvel, se tivermos em consideragao
as debilidades que os mecanismos de governagao, implementados em diversos territorios,
vinham a acusar (tendo estas sido agravadas em resultado da crise financeira e da sua
subsequente expansao a outras esferas da vida em sociedade), a centralidade que este
estudo tem vindo a assumir na contemporaneidade gera inquieta¢des e insegurancas
(FEANTSA, 2010b; FERREIRA, 2015a, 2015b; LEE; GREIF, 2008; PAASCHE, 2012; WORLD
HEALTH ORGANIZATION, 2010).

Este artigo visa, precisamente, contribuir para a reflexdao sobre estas matérias, em
especifico no que concerne aos efeitos da adog¢do de politicas orientadas pelo/para o
mercado no ambito da definicdo de politicas publicas destinadas ao combate da situagao
de sem-abrigo, com repercussdes diretas nos ambitos da conceitualizacdo, estudo e

intervengao.

Diretrizes de governagao, alinhamentos estratégicos e a situagao de sem abrigo

Qualificada como “exemplo mais extremo de pobreza e exclusdo social nas
sociedades contemporaneas” (BROUSSE, 2004, p. 4) ou como “problema complexo e
multidimensional, resultante da combinacdo de processos de exclusdo habitacional e
social” (EUROPEAN COMMISSION, 2007, p. 30), s6 para nomear alguns exemplos, a
constatacdo da sua severidade é frequente nas producdes da UE e nos discursos dos seus
representantes (FERREIRA, 2015a, 2015b, 2015c). Embora descrita como uma problematica
gue urge suprimir na Europa, socialmente coesa, que se pretende edificar, permanece

como um dos fendbmenos mais graves com que esta se confronta, perante a qual revela
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uma posicdo pouco articulada e com eficacia questiondvel (BUSCH-GEERTSEMA et al.,
2010; EUROPEAN PARLIAMENT, 2011; FEANTSA, 2010b).

Exposta como prova irrefutdvel dos efeitos nefastos do “cocktail neoliberal téxico de
politica econdmica” (PALLEY, 2013, p. 1), o seu agravamento, em dimensdo e diversidade,
na ultima década, tem vindo a ser exposto sinal da imprescindibilidade de alteragao das
orientacOes governativas implementadas pela UE e pelos seus estados membros, no que
diz respeito as politicas e praticas de promoc¢ao da democratizacdo do acesso e usufruto de
bens e liberdades, assim como da igualdade de direitos e oportunidades entre pessoas e
povos. Porém, ao contrério do que os defensores desta alteracdo de azimute defendem, o
macro modelo de governacdo privilegiado em territério Europeu, de clara orientacdo pelo
e para o mercado, tem ganhado robustez e é hoje apresentado, por governantes e
organismos com responsabilidade governativa, como a opgdo ajustada face aos desafios
com que o velho continente se confronta na contemporaneidade (MILIOS, 2013; ZACUNE,
2013). Assumindo, em paralelo, as posicGes de causa da conjuntura econ6mica, financeira
e social atual, e de (Unica) solucdo perante as sequelas que provoca, é apresentado, pelos
seus defensores, como a op¢do estratégica de maior utilidade no combate aos desafios
com que as democracias europeias se confrontam. Aponta-se, portanto, como referente-
chave, a crise de 2008, por um lado tida como responsavel pela implementacao de medidas
de contencgdo financeira e de diminui¢do da regalias dos cidadaos, e, por outro, como o
fantasma cujo ressurgimento se teme (FERREIRA, 2015a). Assim, e para evitar uma nova
crise, um elevado numero de pessoas e familias € convocado a participar num esforgo de
robustecimento das economias dos paises, prescindindo, para isso, de privilégios e regalias
gue detinham.

Nota-se, contudo, que as exigéncias decorrentes desta matriz de governo ndo se
disseminaram de forma homogénea pelos diversos segmentos das populacdes. Sabemos
que as suas sequelas sdao multiplas e conjugam-se segundo formatos distintos em grupos
populacionais diferenciados, sendo particularmente expressiva a sua acdo naqueles que ja
experienciavam privacdo e vulnerabilidade no periodo pré-crise e, por outro lado, muito
pouco relevante no segmento de maior riqueza (INSTITUTO NACIONAL DE ESTATISTICA,
2011; CALLAN et al., 2011). Indicadores atestam uma tendéncia incremental de subjugacao

a uma matriz econ6mica de tipo predador (COHEN; DELONG, 2010), devido, em grande
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medida, a repriorizacdo do crescimento econémico em detrimento do bem-estar e
qualidade da vida das popula¢des (EUROPEAN CENTRAL BANK, 2011; FERREIRA, 2015a;
INSTITUTO FINANCEIRO PARA O DESENVOLVIMENTO REGIONAL, 2011). Num registo que
se autoalimenta das suas insuficiéncias, esta primazia do “lucro sobre as pessoas”
(CHOMSKY, 1999) sustenta-se, em sintese, no argumento de que para asseverar a
preservacao de um regime respeitador de direitos e liberdades é imprescindivel adotar um
regime de progressiva limitacdo desses mesmos direitos e liberdades, para a maioria dos
membros da populacdo. Aumentam-se, por esta via, as desigualdades e disparidades,
extremando-se, para os mais pobres, as dificuldades em assegurar autonomia e bem-estar,
associadas a maior precarizacao e vulnerabilidade (e.g., laboral, habitacional); enquanto,
no polo extremo, aposta-se em regulamentacdes perpetuadoras da manutencdo de bens
e regalias adquiridas, em estreita associacdo com investimento na amplificacdo de margens
de lucro.

Em concomitancia com este crescente dominio dos mercados e das suas /eis sobre
as pessoas e os seus direitos, corporificou-se, no contexto da producdo legislativa e
normativa emanada na ultima década pela UE (e pelos seus estados membros), uma clara
orientacdo, no contexto das Politicas Sociais, de matriz reflexiva (FUREDI, 2006a, 2006b).
Defende-se, sem grandes reservas, a ideologia de que é o individuo o responsavel (em todo
ou nas dimensdes estruturantes de vivéncia em sociedade) pelas caracteristicas (bem como
pelo grau de ajuste) que assume a sua (ndo) insercdo em sociedade (FERREIRA, 2015a,
2015d; FUREDI, 2006a, 2006b; McNAUGHTON, 2008, 2010). Para este efeito, assume-se,
de forma consciente e programada, uma generalizada desconsideracdao pelas eventuais
insuficiéncias severas do paradigma dominante, seja no que concerne aos seus principios
ou as medidas privilegiadas no contexto da sua implementacdo (e.g., contributo das
politicas sociais para a manutenc¢do de pobreza; discriminacdo no acesso/usufruto de
modalidades de apoio social).

No ambito desta matriz, ndo constitui surpresa que vejamos caracterizada a situacao
de sem-abrigo como “a escolha direta de uma individuo racional ou o resultado de outras
escolhas de um individuo desviante” (PARSELL; PARSELL, 2012, p. 425), sendo esta
consideracdo suportada por duas referéncias complementares. A primeira destas resulta

da assuncdo, apresentada sem qualquer sustentacdo efetiva, de que nas democracias
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ocidentais, estdo criadas as condi¢des para o exercicio, em circunstancias de paridade, da
liberdade e da autonomia, cabendo, por conseguinte, a cada um/a a responsabilidade de
tomar decisbes e, também, de assumir as consequéncias delas decorrentes. Em resultado,
a auséncia de habitacdo, associada a um quadro de pobreza extrema, sé pode resultar de
dois fatores essenciais: ou a situacdo de sem-abrigo se deve a uma escolha desejada e
assumida pelo/a préprio/a, ou, sempre que o discurso da pessoa contraria esta alusdo, é a
severidade das fragilidades e limita¢cGes individuais que |lhe impedem a vivéncia adaptada
em sociedade (FUREDI, 2006a, 2006b; McNAUGHTON, 2008, 2010; PARSELL; PARSELL,
2012) Nota-se que qualguer uma dessas pretensas explicacdes radica, na sua base, na
desvalorizacdo de dimensdes e fatores, ndo imputdveis a pessoa, e que sustentariam as
dificuldades experienciadas (e.g., auséncia de oferta habitacional a baixo custo). Desta
opcao de (in)visibilizacdao de determinados fatores e dimensGes em detrimentos de outros
resulta, a nivel da definicdo e priorizacdo de politicas publicas sobre esta matéria, um
acentuado enviesamento no sentido da aposta na colmatacdo de supostas
fragilidades/lacunas manifestas pela pessoa, em oposicdio ao combate de fatores
estruturais e econdomicos (FEANTSA, 2010a, 2010b; FERREIRA, 2015a, 2015d; SPINNEWIJN,
2009). Assim se explica que, em face de um cendrio econdémico e social cada vez mais
exigente, os governos centrem as suas preocupacdes, nao na regulacao das desigualdades
e na reequilibracdo de vulnerabilidades (e.g., diminuicdo da carga fiscal), mas sim na
promoc¢do de processos de empoderamento dos/as seus cidaddos/as, nessa conjuntura
conceitualizados/as como realidades individuais (ndo membros atuantes de coletividades),
no sentido de que por meio dele sejam capazes de fazer as escolhas certas e de se
comportar em consonancia, na senda da sua transformagdo neste agente auténomo
responsavel ideal.

Sublinhe-se que este ethos ndo informa apenas as agendas e as opc¢Oes politicas,
sendo coextensivo as estratégias e acdes implementadas por organismos e profissionais.
Mais do que participantes informados, as pessoas sdo integradas em programas e medidas
gue visam o seu tratamento, suporte e aconselhamento. A operacionaliza¢do da politicas
sociais assume, assim, uma abordagem predominantemente individualista que visa a
desagregacao da pessoa do(s) seu(s) grupo(s) de referéncia e a sua gestao enquanto cliente

ou paciente de um servico, criado com o propdsito de o preparar para a reinserc¢do, isto é,
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colmatar as suas lacunas e défices. Estas politicas do comportamento contribuem para a
atomizagdo do individuo, e para a precariza¢cdo dos lagos sociais e comunitarios. Como

adverte Furedi (2006a, p. 29),

[...] a transformagdo do cidaddo num paciente tem o potencial de alterar a
relagdo entre as pessoas e as instituigdes publicas. Ao novo contrato social
terapéutico encontra-se subjacente a assuncdo paternalista de que os sujeitos
vulnerdaveis necessitam de gestdo e de ‘suporte’ oficial e do estado. De facto, em
tudo menos no seu nome deixa de ser um contrato social, de todo, e transforma
a relagdo entre o publico e o estado numa transagao individual.

Enraizada num imperativo de teor moralista, esta politica de matriz reflexiva,
enferma de limitacOes vdrias, das quais releva a ndo clarificacdo dos valores e premissas
em que se fundamenta, aos quais se associa manifesta indefinicdo de intencdes e de
direcdo. Seria, precisamente, essa caréncia de explicitacao de propdsitos-chave, no que diz
respeito as tarefas de governacdo, que provocaria este acentuado incremento de cuidado
com a microgestdao de comportamentos, opgao que esconderia, em rigor, consciente fuga
a lide com outras matérias de relevo (e.g., manutencdo de desigualdades no acesso a bens
e regalias). Fortalece(u)-se, por esta via, a formalizacdo de um “regime do social”, que se
corporifica numa elevada diversidade de agéncias governamentais, e na afetacdo, no
contexto da implementacdo de medidas de colmatacdo das lacunas dos cidaddos/as
vulneraveis, de especialistas, trabalhadores/as sociais, voluntarios/as, entre outros
agentes, para o trabalho nesses dominios. As suas fung¢des implicam a assuncdo, em
paralelo, do papel de parceiros e tutores, na efetivacdo de processos de capacitagdo e de
apoio na minimizacdo e gestdo de riscos dos seus pares que manifestam
dificuldades/limitacOes, na senda da sua evoluc¢do ao estatuto de cidaddo/a auténomo/a,
responsavel, ideal (McNAUGHTON, 2008). Para que tal transformacdo possa materializar-
se, espera-se que os/as excluidos/as se sujeitem, portanto, a acdo de um conjunto de
instrumentos de regulacdo que o proéprio sistema disponibiliza cabendo ao préprio

promotor das medidas a avaliacdo do seu sucesso e adequacao.

Especificidades do caso portugués

Embora com singularidades face a outros cendrios europeus, a abordagem

implementada em Portugal no ambito da formulacdo de politicas sociais e, em especifico,

10 SERV. SOC. REV., LONDRINA, V. 17, N.2, P. 05 -25, JAN./JUN. 2015



Alinhamentos de governagdo e a situagéo de sem-abrigo em Portugal: perigos e ...

de combate a situacdo de sem-abrigo ndo se distancia da linha de orientacdo exposta no
ponto precedente. Sem inten¢do de exaustividade a nivel da exposi¢ao das insuficiéncias
das propostas de intervencado sobre esta problematica, devotamos os paragrafos seguintes
a ilustracdo das sequelas mais notdrias desta matriz reflexiva. Com este intuito,
apresentamos exemplos ilustrativos desse reduzido investimento na compreensdo da
situacdo de sem-abrigo e, em articulacdo, de modesto esforco no sentido do seu combate.
Sublinha-se, como nota introdutdria a este ponto do artigo, que o compromisso
avocado pelo Governo Portugués, constante dos objetivos estabelecidos nos Planos
Nacionais de Agdo para a Inclusdo e na Estratégia Nacional para a Integragcao de Pessoas
Sem-abrigo, assenta na indicacdo (direta e ndo discutida) de que
existem alguns fendmenos que configuram formas extremas de pobreza e
exclusdo, como é o caso das pessoas que por qualquer razdo correm o risco de

perder, ou perderam o seu direito a habitacdo, estando, ainda, em muitos casos,
comprometido o acesso a outros direitos (GIMAE, 2009, p. 5).

Ndo se problematizam, porém, fatores externos a pessoa que sustentam a
emergéncia e manutencdo destas perdas, nem se abordam as implicacdes delas
decorrentes, nomeadamente em relacdo a eventual redefinicdo de politicas e estratégias
de acdo (FERREIRA, 2015a). Em consequéncia, se bem que apontada como uma violacdo
dos direitos humanos, assim como dos direitos e liberdades constantes na Constituicao da
Republica Portuguesa, entre outros normativos em vigor, surge exibida como uma
realidade, sobre a qual ndo se prevé solucdo eficaz. Em contraste, vemos neles longos
paragrafos dedicados a justificacdo da sua existéncia a partir de: (i) andlise de insuficiéncias
na implementacao de ac¢des, (ii) desconhecimento do fendbmeno por parte de entidades e
profissionais, ou (iii) do desinteresse e desinvestimento manifestado pelos/as seus
destinatarios/as, na participacdo nas diversas iniciativas.

Vulgariza-se, por um lado, a ilusdo de que as politicas sociais abragadas, e os
alinhamentos estratégicos privilegiados, sdo suficientes e adequados perante as
dificuldades que as pessoas e familias em situacdo de sem-abrigo experienciam, sendo
necessario, somente, que estas se mobilizem para a mudanca. A aceitacdo das medidas e
propostas existentes, nas condicdes e circunstancias definidas pelos/as especialistas (e que
atendem as regras impostas pelo 6rgao financiador — neste cenario regulador da acdo e de

avaliador do seu ajuste), resultara na reinsercdo em sociedade. Pelo oposto, os insucessos
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nesse percurso de reinsergdo, tipicamente avaliados a partir do critério “autonomia
financeira” [traduzida, de forma prioritdria, em insergdo laboral; mas admitindo, ainda,
outras modalidades (e.g., obtencdo de reforma, na atribuicdo de subsidio)], sdo
apresentados como derivados da ndo motivacado para a prossecucdo de objetivos de vida
alternativos (a pobreza) e ao elevado numero e gravidade das lacunas que as pessoas
apresentam (FERREIRA, 2015a, 2015d). Enredadas num ciclo, autossustentado, de
vulnerabilidades e de privacdo, as pessoas em situacdo de sem-abrigo permanecem, por
longos periodos de tempo, reféns de programas e medidas, desenhados e implementados
com o propdsito de corrigir os seus problemas e lacunas (segundo diferentes agentes). Sem
margem real de decisdo sobre processos ou critérios de avaliacdo do seu “potencial de
insercao”, permanecem dependentes da apreciacdo positiva dos agentes e organismos
com quem interagem, para a continuidade de obtencdo de bens e regalias (mesmo os que
asseguram a subsisténcia didria).

Com facilidade se depreende que, enquanto evidéncia de pronunciada fratura entre
os ideais que fundam a matriz identitaria das democracias europeias e os referentes que
formam o paradigma de orienta¢do pelo mercado, a situa¢do de sem-abrigo constituia um
dos esqueletos que os governos se tém esforcado por manter no armdrio. Para além das
medidas de regulacdo (de comportamentos e pessoas), que explicitamos de forma
telegrafica nas paginas precedentes, tem vindo a disseminar-se uma politica de nao
informacdo/informacdo parcelar no que concerne esta problematica. Veja-se, em registro
ilustrativo, que apesar das constantes chamadas de atencao por parte da UE no sentido da
operacionalizacdo do construto (sem-abrigo) e de clarificacdo das medidas adotadas com
o intuito de combater circunstancias de privacao habitacional severa, o governo portugués
mantém uma posicdo pouco robusta nesta matéria (FEANTSA, 2010b; FERREIRA, 2015a).

Como veremos em seguida, varios elementos corroboram esta fragilidade. O
primeiro deles prende-se com a inexisténcia de uma proposta robusta de defini¢ao, a qual
se associam indicadores de operacionalizacdo, que oriente o estudo, a intervencdo e a
definicdo de politicas neste dominio, em territério nacional. Para além do Governo
Portugués ter protelado a tarefa de assuncao de uma definicdo explicita, dessa
problematica, até 2009, quando o fez limitou-se a proceder a adaptagdo (via segmentagao

das suas categorias) da Tipologia ja disseminada no seio da UE. Ressalva-se, porém, que o
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recurso a ETHOS surge sem qualquer esforco de sistematizacdo dos elementos que
sustentam a sua particular adequagdo e robustez, sendo esta integrada na Estratégia
Nacional para a Integracdo de Pessoas Sem-abrigo (ENIPSA) como um dado que ndo requer
analise critica. Assim, é-nos dito que a situacao de sem-abrigo se circunscreve a parte das
categorias avangadas como integrantes da Tipologia Europeia da Situagdo de Sem-abrigo e
Exclusdo Habitacional (FEANTSA, 2007), sendo as restantes (habitacdo inadequada e
habitacdo insegura) integradas na dimensdo “grupo de risco”, sem qualquer esforco
sistematico de sustentacdo da sua adequacdo ou de suporte empirico das categorias
selecionadas. Acresce ao referido que essa definicdo nunca foi alvo de regulamentagdo
normativa, o que se traduz, por conseguinte, na sua (ndo) consideracdo por parte de
agentes e entidades que trabalham com pessoas e familias em circunstancias de privacao
habitacional, ou seja, na manutencao de um cendrio de enorme diversidade no estudo,
intervencdo e avaliacdo das acbes desenvolvidas (LISBOA, 2009; COIMBRA, 2010;
FERREIRA, 2015a).

Essas dificuldades na recolha e compilacdo de dados perpetuam, assim, uma
insipiente produgdo de informacao sistematizada e rigorosa (e.g., sobre os destinatarios/as
das medidas, os/as que delas usufruiram de fato, as condi¢cbes em que essas ocorrem, e
aqueles/as que foram impedidos mesmo que tendo manifestado inten¢do de as integrar,
ou que poderiam integra-las mas as rejeitaram), sendo um dos fatores responsaveis pela
manutencdo da crenca coletiva de que, em Portugal, a situacdo de sem-abrigo é uma
realidade com pouca expressdo. A sua reduzida notoriedade deve-se, porém, a uma
complexa interacao de varidveis indicadoras que, com graus de intencionalidade variados,
serve o efeito de (re)validar a linha de acdo preconizada no pais e noutros estados da UE
nesta matéria. Grupos considerados de dificil acesso, no seio de uma populacdo que é, em
si mesma, descrita como hard to reach, sao, pela falta de dados especificos sobre a sua
existéncia e caracteristicas especificas, sistematicamente ignorados na vasta maioria de
relatdrios e documentos oficiais existentes (e.g., homens/mulheres com deficiéncia fisica
em situacdo de sem-teto, idosos/as), o que, entre outras sequelas nefastas, contribui para
a perpetuacdo da sua invisibilidade generalizada (LISBOA, 2009; COIMBRA, 2010; FERREIRA,
2015a).
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Expdem esse enviesamento as descricdes da populacdo sem-abrigo constantes dos
Planos Nacionais de A¢3o para a Inclusdo (PNAI)! publicados desde 2000. A sua meng¢do nos
primeiros PNAI (2001-2003, 2003-2005) é reveladora de humilde investimento na sua
compreensao, sendo a caracterizacdo apresentada limitada a apresentacdo de indicadores
demograficos (e.g., idade, habilitacdes académicas), a andlise das problematicas individuais
(e.g., perturbacao psiquidtrica, toxicodependéncia) e a brevissimas referéncias a sua maior
expressdo em alguns territdrios, a que se associa a indicacdo de um parco nimero de
mecanismos para o seu combate (a nivel preventivo e remediativo). Limitacdes que vemos
confirmadas no préprio documento, com particular acuidade quando os seus autores se

posicionam em relacdo a avaliacdo dos resultados das constritas medidas que defendem:

[...] apesar de ser positiva a informacgdo existente sobre as Medidas enunciadas,
deve reconhecer-se a insuficiéncia destas para o cumprimento de uma directriz
preventiva de riscos de exclusdo, destacando-se, neste contexto, a questdo da
“perda de habitagdo” que, tantas vezes, esta na génese do aumento do numero
de pessoas sem-abrigo, sobretudo nas areas urbanas, e que nao foi objecto de
qualquer medida (PORTUGAL, 2003, p. 20).

Assim, para além de ndo apresentarem analises profundas dos critérios em que
sustentam essa informagdo positiva sobre as medidas, assumem, a priori, o seu desajuste
face aos desafios especificos inerentes a situacdo de sem-abrigo, nos diversos territérios
de Portugal continental.

O mesmo poderia dizer-se do PNAI de 2006-2008 que, embora ja reconhecedor de
aumento da visibilidade desta problematica, ndo avanca qualquer estratégia coordenada
de acdo. Subsiste, neste documento, uma leitura superficial, que se ancora, na sua esséncia,
numa caracterizagdo sumdria dos resultados do Estudo levado a cabo pelo Instituto de
Seguranca Social (2005), na qual a populacdo é tida como globalmente desconhecida.
Todavia, pese a assuncdo de ignorancia quanto a problemdtica, o governo portugués
apresenta uma sinopse do perfil da pessoa sem-abrigo, a qual é disseminada sem indicacao
da amostra em que se sustenta (e.g., carateristicas, constituicdo, limitacGes na recolha e
tratamento de dados) e sem qualquer referéncia a indicadores que ultrapassem a esfera

do individuo (e.g., contributo do aumento de politicas de precarizacdo do acesso e

! 0s Planos nacionais para a Inclusio encontram-se disponiveis em: <http://www.gep.msess.gov.pt/
estudos/pnai.php.>
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manutencdo de emprego para o aumento da pobreza extrema; incrementagado dos indices
de exclusdo social em idosos/as; inexisténcia de dados fidedignos sobre a percentagem de
criangas, mulheres, idosos/as em situacdo de sem-abrigo em diversas regiées do pais). Ndo
estranha, portanto, que nesta publicacdo, a situacdo de sem-abrigo surja caraterizada

segundo a seguinte referéncia:

Em Portugal, desconhece-se o numero global de pessoas sem-abrigo. Sabe-se,
contudo, que sdo sobretudo homens em idade activa (30 aos 49 anos), solteiros
e divorciados, de nacionalidade portuguesa, com escolaridade basica,
distribuidos essencialmente pelas grandes dreas metropolitanas (Lisboa e Porto),
seguindo-se as cidades médias de Setlbal, Faro e Braga. Ja ndo sdo somente os
marginalizados cldssicos, sendo visivel a emergéncia de uma nova geragédo de
pessoas com peso crescente de doentes mentais, toxicodependentes, alcodlicos,
ex-reclusos e outras de pessoas que se encontram em situacdo de ruptura com
as normas e instituigGes vigentes — quebra de lagos sécio-familiares, instabilidade
profissional, inacessibilidade a habitagdo, dificuldades de acesso ao emprego,
baixos rendimentos, auséncia de regras e rotinas, auto-marginalizacdo, diluicdo
de habitos de trabalho, regressdo nas capacidades cognitivas - e sem qualquer
tipo de suporte social, psicolégico e econdmico. Mencione-se, ainda, o
aparecimento de “novos sem-abrigo”, caracterizados por possuirem niveis de
qualificagdo mais elevados (ensino secundario e curso médio/superior), que por
motivos de rupturas profissionais sdo excluidos de participarem socialmente
(PORTUGAL, 2006, p. 26-27).

De forma ainda mais curiosa, se tivermos em consideracao que a sua elaboracdo e
implementacdo ocorreu ja no periodo em que a crise de 2008 se disseminava pelo
hemisfério ocidental, o seu sucessor (PNAI de 2008-2010) mantém parte relevante das
fragilidades que apontamos. Contemple-se, a este respeito, que embora se aponte como
intencdo o “abranger 80% das pessoas identificadas como ‘pessoa sem-abrigo’ com Planos
Individuais de Reinsercao, até 2010, e disponibilizar na internet um Sistema de informacao
e monitorizacdo deste problema, até final de 2009” (PORTUGAL, 2008, p. 50), estas
propostas dificilmente poderdo ser lidas como elementos de um alinhamento estratégico
de intervencdo sustentada. Mesmo na emergéncia de um periodo de incremento de
constrangimentos financeiros e de dificuldades econémicas e sociais, em que se antecipava
um aumento ndo importando o numero de pessoas e familias em circunstancias de
extrema vulnerabilidade econémica e social, o plano esboc¢ado pelo governo portugués no
combate a situacdo de sem-abrigo limita-se a uma compilacdo de elementos que ja
integravam as propostas avanc¢adas em producdo anterior. Acresce que, mesmo perante a

aglomeracao de indicadores de insuficiéncia e desajustamento das propostas centradas no
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individuo, ndo foram avancadas op¢des de teor social ou estrutural que viabilizassem novas
linhas de conceitualizagdo e a¢do nesta matéria.

Os propdsitos foram muito modestos, tendo sido canalizados de forma prioritaria
para a sinalizacdo de défices individuais e para a sua eventual correcdo a partir de propostas
de apoio (aconselhamento, formacgdo, capacitacdo). E, nem mesmo com a elaboragdo e
divulgacdo da Estratégia Nacional para a Integracdo de Pessoas Sem-abrigo (ENIPSA),
ocorreu um real salto evolutivo em termos de opc¢ées estratégicas. Tida como

um desenvolvimento importante no papel do estado na area da situagdo de sem-
abrigo, particularmente quando se considera a relativa imaturidade do regime de
proteccdo social portugués quando comparado com o contexto europeu, e a

natureza fragmentada das abordagens tradicionais nos assuntos da situacdo de
sem-abrigo (BAPTISTA, 2009, p. 54),

esta (aparente) mudanc¢a na abordagem foi notabilizada, em territério nacional e
europeu. Acreditavam os seus proponentes que a ENIPSA constituia um exemplo de boas
praticas, constituindo, pela sua existéncia, prova de que os sistemas de protecdo social
mais fracos também conseguiriam propor estratégias compreensivas de combate a
situagdo de sem-abrigo.

De fato, neste documento vimos, de forma inaugural, descrita uma proposta de
“Modelo de intervencao e acompanhamento”, cuja implementacao se previa a nivel local.
Antecipava-se, ainda, e em func¢do das necessidades identificadas em diagndstico, a
constituicdo de Nucleos de Planejamento e Intervencdo Sem-abrigo (NPISA), a quem
caberia a responsabilidade de acompanhar e implementar a estratégia, segundo os
preceitos e pressupostos nelas constantes (GIMAE, 2009). Porque também ela influenciada
pela matriz de governacdo reflexiva dominante (FERREIRA, 2015a; FUREDI, 2006a, 2006b;
McNAUGHTON, 2008, 2010), a delineacdo das possibilidades previstas na ENIPSA centrou-
se na colmatacao fragilidades/vulnerabilidades da pessoa (e da mobilizacdo de recursos do
sistema para este fim), em detrimento do combate a fatores estruturais e econémicos.
Opcao curiosa, se tivermos em linha de conta que a sua cria¢do foi apresentada como
resultado de didlogo intenso entre variadas entidades (ndo) governamentais [que o
Instituto de Seguranca Social (ISS), considerou relevantes nesta matéria] que teriam sido
convidadas “a participar na identificacdo de problemas que estdo na base destas situacdes

e de medidas especificas com vista a sua resolucdo” (COMISSAO NACIONAL PARA OS
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DIREITOS HUMANOS, 2011, p. 34). Limitaces para as quais a FEANTSA ndo foi alheia, tendo
o seu diretor alertado para a falta de clareza no processo de selecao das entidades que
integraram o GIMAE e para potenciais enviesamentos resultantes desta escolha por
“nomeacdo” (SPINNEWIIN, 2010). No mesmo sentido se posicionou quando antecipava
eventuais obstdculos no desempenho do papel de lideranga por parte do Instituto de
Seguranca Social, no periodo pds-criacdo da ENIPSA, receio que rapido se materializou.
Embora proclamada como uma realidade, a sua legitimacdo, via inclusdo nos normativos
legais que regem a intervencao social no pais, nunca chegou a ocorrer.

Ainda que, pela primeira vez, tenha sido proposto com um modelo estruturado de
intervencdo e com orienta¢des no sentido da sua corporalizacdo em territdrio nacional, a
sua execucdo ocorre(u) segundo ritmos e abordagens tdo dispares nos diferentes
territérios, que dificilmente se pode considerar que foram encetadas medidas ativas no
sentido da regulacdo de procedimentos e/ou avaliacdo das diligéncias previstas/em curso.
Na auséncia de um sistema coordenado de recolha de dados, e perante limitacdes varias
(e.g., definicdo dos indicadores), os resultados que vém a publico sdo de matriz parcelar,
impossibilitando, pela sua heterogeneidade, reflexdes criticas profundas sobre a
problematica ou a intervencao que em Portugal se desenvolve.

Esta ndo importante arritmia nos padrdes de execucdo das propostas constantes na
ENIPSA, porque articulada com uma tendéncia, manifesta em varios territérios, de
atropelamento do rigor e da profundidade na analise das acOes, reforca a leitura de
responsabilizacao do individuo pelas circunstancias em que se encontra. Para além de uma
consideravel heterogeneidade de critérios e de niveis de profundidade analitica e reflexiva
constantes nas publicacGes apresentadas no periodo pds-criacdo da ENIPSA (Estratégia
Nacional para a Integracdo de Pessoas Sem Abrigo), em 2009 (LISBOA, 2009; NPISA, 2010;
GPISA, 2010; COIMBRA, 2010) é sinalizavel a inexisténcia de uma matriz coesa e articulada
de intervencdao nesta matéria. Considerem-se, em registro de exemplo, os seguintes
excertos, retirados do Diagnodstico Social do municipio de Coimbra, datado de 2 de
Setembro de 2013. Divulgado como o documento estruturante em que se apresentam os
principais resultados da execug¢do, no periodo de 2009 a 2013, um dos territérios
indigitados como mais avangados nesta tarefa, neste Relatério, a intervencao é descrita da

seguinte forma:
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A monitorizagdo é feita pelos giros didrios dinamizados por equipas de varias
instituicGes e pelos gestores de caso que asseguram o acompanhamento do
processo individual da pessoa sem-abrigo e a articulacdo com as diferentes
instituicGes para evitar a multiplicagdo de respostas; [...]

A tarefa de prestar apoio a populagdes mais carenciadas no municipio de
Coimbra é realizada por um conjunto de pessoas de variadas instituicdes que
diariamente percorrem locais da cidade, distribuindo alimentagdo e outros bens,
para além de apoio psicossocial. S3o pessoas que constituem equipas com larga
experiéncia no contacto com situagOes desta natureza e com grande capacidade
de recorrer a voluntarios para reforgar a sua agao; [...]

[...] o PISACC langa anualmente um inquérito as pessoas sem-abrigo e realiza
contagens desta populagdao. Embora essas operagdes estatisticas caregam de
melhorias metodoldgicas que aumentem a sua fiabilidade, a informagdo assim
recolhida constitui um elemento de grande utilidade para caracterizar e analisar
a evolucdo da populagdo sem-abrigo nos ultimos 3 anos; [...]

Na auséncia de informagdo sistematizada mais recente, optou-se por apresentar
neste relatdrio alguns dos principais resultados de inquéritos feitos a populagdo
sem-abrigo no ano de 2009, na medida em que as problematicas e as questdes
identificadas sdo muito semelhantes aquelas com que os profissionais do PISACC
se deparam na atualidade [...] (FERREIRA et al., 2013, p. 88, 90-92).

N3o sendo intencdo deste artigo proceder, de forma exaustiva, a apreciacdo critica
do conteldo desta publicacdo, considera-se, todavia, pela evidéncia que em si mesma
traduz, essencial alertar para a superficialidade das afirmag¢des nela constantes, bem como
para as incongruéncias substantivas que a corporizam. Apontada como a referéncia em
termos de diagndstico social do municipio, ndo se encontram citadas todas as entidades
que desenvolvem a sua agdo com pessoas em situacdo de sem-abrigo neste contexto
geografico, ocorrendo igual fendmeno no que respeita as iniciativas (planejadas e/ou
executadas). Sem qualquer tentativa de quantificacdo ou agrupamento por tipologia, as
iniciativas sdo apresentadas enquanto coletivo difuso [e.g., “[a] tarefa de prestar apoio a
popula¢cdes mais carenciadas no municipio de Coimbra é realizada por um conjunto de
pessoas de variadas instituicdes que diariamente percorrem locais da cidade” (FERREIRA et
al., 2013, p. 90)], impossibilitando, ao/a leitor/a, qualquer tentativa de escrutinio das
iniciativas (previstas e concretizadas) e/ou de estudo comparativo entre este e outros
territdrios. Acrescem a essas alusoes, lacunas graves a nivel dos processos e instrumentos
utilizados para o estudo da populacdo em situacdo de sem-abrigo. Note-se, por exemplo,

gue na apresentacdao do método de andlise dos dados se declara que

o PISACC lanca anualmente um inquérito as pessoas sem-abrigo e realiza
contagens dessa populagdo. Embora essas operagdes estatisticas carecam de
melhorias metodoldgicas que aumentem a sua fiabilidade, a informagdo assim
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recolhida constitui um elemento de grande utilidade para caracterizar e analisar
a evolugdo da populagdo sem-abrigo nos ultimos 3 anos (FERREIRA et al., 2013,
p. 91),

indicacdo que, por si s, ja provoca inquietacdo quanto a auséncia de rigor. Todavia,
este cenario agrava-se ainda mais, uma vez que essa informacdo surge, no documento,
seguida da informacdo que o diagndstico de necessidades da populagdo sem-abrigo
resulta, ndo da compilacdo das informacdes recolhidas no final de cada ano (como
mencionado na citacdo anterior), mas sim de um Relatdrio datado de 2009 [subordinado a
apresentacdo de um estudo descritivo, em que colaborou uma amostra (ndo se indica de
gue tipo) de 496 individuos], assumindo, sem qualquer sustentacdo empirica, que as
informagdes obtidas em 2009 sdo generalizaveis a realidade vivenciada em 2013.
Comparam-se, em suma, informacgdes retiradas de fontes distintas, sem se explicitar quais
os cuidados tidos na andlise comparativa efetuada e quais os critérios que subjazem a
sinalizacdo de determinadas varidveis como exemplificativas das carateristicas e/ou
necessidades da populagdo em causa. De estudos distintos, realizados com recurso a
amostras nao probabilisticas e em tempos diversos, estabelece-se, de forma abusiva, um
padrdo global de caracteristicas, sinalizadas como mais frequentes nos individuos sujeitos
a intervencdo das entidades que colaboraram nas pesquisas.

Em dissonancia clara com as indica¢des explicitadas no pardgrafo anterior, alega-se,
neste documento, que o grupo de pessoas alvo da agdo das entidades existentes no
municipio (que, como dissemos, ndo foram identificadas) constitui a populacdo que se
encontra em situagcdo de sem-abrigo. Meng¢ao que surge sem qualquer referéncia a
eventuais limitagées do diagndstico em causa, nomeadamente (FERREIRA, 2015a, p. 65-
68): (i) existem, segundo o préprio documento, outras entidades no terreno, que ndo foram
alvo de inquiricdo para efeitos de compilagdo de informagdo (sobre carateristicas e
necessidades das pessoas em situacdo de sem-abrigo ou tipologias de intervencdo); (ii)
assinala-se que a maior parte das Institui¢des (ndo as explicitando) concentram a sua ac¢ao
noutras problematicas (e.g., prostituicdo, toxicodependéncia) e ndo na situacdo de sem-
abrigo; porém, ndo se aprecia a potencial influéncia enviesadora que esta atuacdo
focalizada noutro objeto pode ter para efeitos de geracao do perfil dominante dos grupos
em situacdo de sem-abrigo (dado que as entidades apenas sinalizaram pessoas com quem

contataram para efeitos de prestacdo de apoio); (iii) ndo se antecipa a possibilidade de que,

SERV. SOC. REV., LONDRINA, V. 17, N.2, P. 05-25, JAN./JUN. 2015 19



Sonia Mairos Ferreira

alguns individuos e/ou agregados que se encontra(ra)m nessa situagdo, no periodo
temporal tido em conta [todo ou em parte(s)], ndo tenham usufruido das iniciativas levadas
a cabo pelas entidades em causa, ou que, usufruindo, tenham rejeitado colaborar na
recolha de informacdo para este estudo.

Urge, pelo exposto, que o compromisso assumido, pelas entidades locais e pelos
responsaveis pela criacdo e gestdo da ENIPSA (GIMAE, 2009), traduza-se em intervencgdes,
de qualidade, estruturadas segundo premissas de acdo dignificadora e sustentada em
principios éticos claros. Imprescindivel é, também, e implementacdo de estratégias de
monitorizacdo/avaliagdo, que ancorem em niveis aceitdveis de rigor, exigiveis a qualquer
esforco de diagndstico social ou outros trabalhos de caraterizacdo de populacGes em
circunstancias de vulnerabilidade e/ou das iniciativas existentes. Pretende-se, neste
enquadramento, que a sua produgdo concorra para robusta sistematizacdo dos
mecanismos e ferramentas (jd) existentes e, em articulacdo, para a (re)definicio de
prioridades e afetacdo de recursos, e ndo para a perpetuacdo e leituras circunscritas e
enviesadas sobre a situacdo de sem-abrigo e as pessoas que a experienciam. Como aludiu
Spinnewijn (2010, p. 2), se no seio da prépria estratégia nacional portuguesa ndo se
gerarem as condigdes estruturantes para que a monitorizagdo ocorra com qualidade a
recolha de dados e avaliacdo transformar-se-do0 em meros exercicios de papel. Em
resultado, e perante negligéncia severa na recolha e compilagdo de informacgdes (segundo
uma matriz objetivada, fundamentada, e implementada, em efetivo, nos diferentes
territérios), os resultados que vém a publico ndo materializam qualquer contributo de
relevo, seja no ambito do conhecimento da problematica, seja no das politicas e praticas

existentes/previstas.

Conclusao

Evidéncia de desigualdades severas, a situacao de sem-abrigo constitui, na memoria
coletiva, a incObmoda lembranga de que, em contraste com os principios assumidos na
legislacdo nacional ou expostos como referentes estruturantes da Unido Europeia [cf.,
Carta dos direitos fundamentais da Unido Europeia (2010/C 83/02)], as circunstancias de
muitas pessoas e familias desafiam os mais basilares padrdes de dignidade da vida humana.

llustracdo objetiva de que o arquétipo constante nas orientacdes e normativos
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(inter)nacionais sobre igualdade, liberdade e solidariedade entre pessoas e povos nao se
materializa para todos/as, a experiéncia da situacdo de sem-abrigo expde, de forma crua,
as pronunciadas limitagOes inerentes ao macro modelo de governagao privilegiado nas
democracias ocidentais. A intensificacdo da sua expressao, na vasta maioria dos territorios
europeus (incluindo o portugués), com acentuada dilata¢dao no periodo pds-crise de 2008,
corporiza os efeitos nefastos da atual conjuntura global de instabilidade, evidenciando
desequilibrios vdrios, ndo apenas no que respeita aos mecanismos de regulacdo
implementados pela UE, mas, igualmente, em relacdo ao desajuste e desorientacdo
evidenciados nas parcas propostas avangadas no nosso pais.
Portugal ndo escapa a esta tendéncia de dominacao pela matriz de orientacdo pelo
e para o mercado, revelando intensas fragilidades no alinhamento estratégico que
defende. Em resultado, verificou-se uma incipiente evolugdio no ambito da acao
coordenada neste dominio, a que se associa reduzido investimento na compreensao do
fendbmeno, assim como na sustentacdo das medidas de intervencdo propostas nos ultimos
anos. Relembramos que ndo existe regulamentacdao normativa em que se operacionaliza o
construto “situacdao de sem-abrigo”, em Portugal, sendo coexistentes diversas leituras e,
em paralelo, opgdes de intervencgdo substantivamente distintas. Acresce ao referido que
ndo existem, até a data, dados estatisticos nacionais fidveis sobre esta populacdo, seja por
meio da informacao disponibilizada pelo Instituto Nacional de Estatistica (e respeitante ao
Censos de 2011), seja em resultado da sistematizacdo elaborada por entidades
governamentais que desenvolvem a sua acdo com pessoas em circunstancia de privacao
severa, tais como as autarquias ou o préprio Instituto de seguranca Social (FERREIRA,
2015a). Se, por exemplo, Ferreira (2015a) aponta para um universo que ascende a mais de
700 pessoas adultas, resultante da compilacdo de dados efetuada pelo PISACC sé para o
municipio de Coimbra, os Censos de 2011 reporta 696 pessoas em situacdo de sem-abrigo
em todo o territdrio nacional, indicando que 66 se encontram na regidao centro do pais
(territério bem mais vasto do que o municipio de Coimbra e do qual este ultimo faz parte).
Mantém-se, portanto, uma navegacao a vista, resultante da auséncia de cartografia
rigorosa, na qual sdo multiplos os naufragios, pesem os alertas emanados por varios
organismos internacionais, de que é urgente maior seriedade no estudo, na definicdao de

politicas e orientacOes estratégicas, assim como nas op¢des concretas de intervencao
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preconizadas e efetivadas. Faz-se necessario, por conseguinte, um investimento coerente
no estudo, intervencdo, e regulamentacdo de politicas publicas de combate a esta
manifestacdo severa de privacdo e de exclusdo social, as quais possibilitem avancos
substantivos na promocdo da qualidade e bem-estar de pessoas e agregados. Propomos,
neste arigo, o afastamento de abordagens reflexivas, tipicas de alinhamentos governativos
centrados no mercado, em detrimento da geracdao de politicas publicas cientificamente
fundamentadas e centradas no propdsito global da promocdo da justica social e da

equidade.
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