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O artigo pretende apresentar algumas
ideias exploratorias sobre o estatuto
da politica familiar no conjunto das
politicas sociais em Portugal. A partir
do levantamento dos discursos poli-
tico e juridico sobre a «questdo fami-
liar=, procura-se discutir o perfil da
intervengao do Estado nesta matéria.
Analisando os programas governati-

vos e o0s textos legais produzidos
desde 1974, conclui-se pela existén-
cia de uma profunda contradigao
entre um explicito comprometimento
politico-ideologico com a questao
familiar por parte do Estado e o cardc-
ter subsidiario que as politicas de
familia ocupam no conjunto das politi-
cas sociais.

e é impossivel falar de politicas sociais em qualquer 1. Familia
pais sem discutir a relagdo do Estado com a familia, em Por- e politicas
tugal, como ja procurei demonstrar noutro lugar, este princi- sociais em
pio assume particular pertinéncia (Portugal, 1999). O papel Portugal

desempenhado pela familia na producao de bem-estar, a
avaliacao que o Estado faz desse papel, as relagdes que se
estabelecem entre Estado, familia, comunidade e mercado,
sdo fundamentais para perceber o perfil politico-ideolégico do
Estado e a sua acg¢ao no ambito das politicas sociais.

As insuficiéncias do Estado-Providéncia portugués e as
especificidades do seu desenvolvimento no contexto europeu
sdo bem conhecidas (Santos, 1993; Mozzicafreddo, 1997).
Neste contexto, tem vindo a ser defendida a tese de que o
defice providencial do Estado portugués € compensado, pelo
menos parcialmente, pela providéncia socialmente produzida
(Santos, 1993).

* Comunicacao apresentada ao Coléguio Comemorativo dos 20 Anos da
Revista Critica de Ciéncias Sociais — «Sociedade, Cultura e Politica no Fim do
Seculo — A Reinvengéo da Teoria Criticas.
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Como diversos estudos tém demonstrado, a forga da
sociedade-providéncia em Portugal alimenta-se fundamental-
mente dos lagos de parentesco.! As familias sdo responsa-
veis por grande parte da provisdo de bem-estar dos cida-
daos. Das ajudas materiais e financeiras, a prestagao de ser-
vigcos, como a guarda das criangas e os cuidados dos idosos,
as relagoes familiares constituem um apoio fundamental para
os individuos, na auséncia de politicas sociais fortes.

O papel das redes familiares & sem duvida um dos tragos
marcantes para compreender o «modelo social do Sul» (Fer-
rera, 1996; Rhodes e Palier, 1997) ou o «modelo latino-medi-
terranico» (Leibfried e Pierson, 1992), consoante a perspec-
tiva dos autores. Pode caracterizar-se este «quarto modelo»
de welfare state? como um regime de bem-estar onde, a par
de um Estado-Providéncia rudimentar e residual, existe uma
tradicdo de protecgdo social garantida pela sociedade civil
quer através de formas institucionalizadas (sobretudo de ins-
piracao catolica), quer atraves de redes informais de apoio.

Em Portugal, o perfil da intervengao social do Estado mol-
dou-se a partir de uma sociedade que, com a ideologia rura-
lista e familista do Estado Novo, aprendeu a contar com 0s
seus proprios recursos. Millar e Warman (1996) mostram
como o papel das «obrigagoes familiares» € determinante na
configuracao do perfil das politicas sociais em cada pals.
Segundo as autoras, nos paises do Sul (Portugal, Espanha,
Grécia e Italia) as obrigacoes familiares transcendem a fami-
lia nuclear e recaem sobre a familia extensa, justificando uma
posicéo nao intervencionista por parte do Estado.

A partilha de responsabilidades entre as solidariedades
publicas e privadas torna-se mais problematica quando, sob
a pressao da crise do Estado-Providéncia, se encara a hipo-
tese de transferir para a esfera da familia determinados servi-
cos e encargos que eram cobertos pelas politicas publicas.

Face as actuais mudangas sociais, econémicas e demo-
gréficas, cada vez sao maiores os limites impostos a acgéo
das solidariedades familiares. Nos paises do Sul da Europa,

1 Ci. os estudos publicados no n® 42 da Revista Critica de Ciéncias
Sociais, um numero tematico sobre «A Sociedade-Providéncia».

2 Por referéncia ao ja «classico» modelo analitico de Esping-Andersen,
que identifica trés modelos de Estado-Providéncia: o social-democratico/univer-
salista (que corresponde aos paises do Norte da Europa e a Suécia em particu-
lar), o conservador-catolico/corporativista (que inclui a Alemanha e também a
Austria, Bélgica, Itdlia e Franga) e o liberal/residual (que inclui os Estados Uni-
dos, Canada e Australia, assim como o Reino Unido «depois de Thatcher»)
(Esping-Andersen, 1990).



e especificamente em Portugal, dados como o crescente
ingresso das mulheres no mercado de trabalho, a baixa da
fecundidade e consequente diminuigéo da dimenséo da fami-
lia, o aumento da esperanga de vida e o envelhecimento
demografico s&o alguns dos factos que obrigam a (re)pensar
o papel da familia na protec¢ao social.

Sendo, tradicionalmente, as grandes prestadoras de cui-
dados, as familias deparam-se hoje, no nosso pais, com pro-
blemas complexos ligados ao aumento da populagio depen-
dente (os idosos, por exemplo) e & crescente diminuicdo de
recursos para prestagao de cuidados. A crescente incapaci-
dade para «cuidar dos seus», prende-se quer com questdes
de ordem interna e de alteracdo dos padroes morfolégicos da
familia, quer com questdes mais gerais relacionadas com as
amplas transformagbes sociais das Ultimas décadas, por
exemplo, de relagao com a esfera do trabalho ou com outras
instancias de prestacdo de cuidados, como o Estado e o
mercado.

Apesar de nunca ter atingido os niveis de cobertura social
dos paises europeus, Portugal tem, no entanto, nos ultimos
anos, adoptado algumas das medidas restritivas que caracte-
rizam a actual fase de evolugdo do Estado-Providéncia nes-
ses paises (Hespanha, 1999): a privatizacdo dos servicos
sociais do Estado; a gestao privada dos servigos publicos; a
devolugao a sociedade civil (ou «desinstitucionalizagéo») da
protecgao social estatal; a co-responsabilizagéo dos cidadaos
nas despesas sociais; a revitalizacdo dos sistemas de apoio
da sociedade civil.

A questao fundamental prende-se nao sé com a importan-
cia da contribuicéo da familia para a protecgéo dos individuos,
mas também com a relacao entre Estado-Providéncia e socie-
dade-providéncia e entre Estado-Providéncia e mercado. A
crise num dos elementos da triade «Estado/familia/ /mercado»
produz inevitavelmente efeitos nas relages entre os restan-
tes. O enfraquecimento do Estado-Providéncia pode arrastar
consigo um processo semelhante na sociedade-providéncia.

Como afirma Claude Martin, é aqui que pode residir a
especificidade do Sul da Europa: os sistemas publicos de
proteccdo social constituiram-se durante um periodo de
recessdo economica, que impediu o seu completo desenvol-
vimento, ao mesmo tempo que a familia passava por um pro-
fundo processo de transformacao, relativamente & sua morfo-
logia, valores e relagdes com o Estado e o mercado de traba-
lho (Martin, 1996).
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2.As
politicas

de familia
em Portugal

Perante este contexto complexo de relagdes entre o
Estado e a familia, neste artigo procuram-se algumas pistas
de reflexdo para analisar o estatuto das politicas de familia
no conjunto das politicas sociais. Karin Wall afirma que «as
definicbes de familia e das obrigagdes familiares, tal como se
encontram na legislagdo e nas praticas de politica social em
Portugal, tém sofrido varias transformacges desde o sistema
corporativo de protecgdo social até ao momento presente»
(Wall, 1995:454). A hipdtese que aqui se avanca € a de que
as mudangas operadas nesta matéria se situam mais numa
linha de continuidade do que de ruptura.

Tenho afirmado que nao podemos, em rigor, falar da exis-
téncia de politicas de familia no nosso pais (Portugal, 1999).
Apesar de a Constituicdo Portuguesa consagrar a obrigacao
de o Estado «definir e executar uma politica de familia com
caracter global e integrado», nao pode dizer-se que, até ao
momento, este principio tenha sido concretizado nas praticas
de governagao.

Os processos de concepcdo e formulacao das politicas
sociais ndo definem transversalmente os objectivos a atingir
para as familias. No interior dos poderes publicos, nao exis-
tem meios humanos, financeiros, administrativos, com auto-
nomia institucional e organizacional orientados para esta pro-
blematica. Na sociedade civil, ndo existem formas de activi-
dade social que «construam» as politicas no terreno: grupos
profissionais, instituicdes, peritos, grupos de pressao, etc. No
plano das representagdes, ndo parece existir o reconheci-
mento social da necessidade de uma intervencao publica na
vida das familias, com objectivos sociais.

Deste modo, nao podemos analisar a «politica familiar»
em Portugal, mas apenas olhar as politicas sociais do ponto
de vista da «questéo familiar», ou entao falar de «politicas de
familia implicitas» como referem alguns autores (Barbier,
1996). As medidas de politica social a favor das familias
abrangem desde os beneficios fiscais, as prestacoes familia-
res, as leis que favorecem a conciliacdo entre trabalho e
familia, & criagdo de infra-estruturas para apoiar os cuidados
com os dependentes (criangas, idosos e deficientes), a legis-
lagao sobre o casamento, o divércio, as unides de facto, a
contracepcao, o aborto, etc.

Quais sdo entdo as caracteristicas da acg¢ao do Estado no
dominio da «questao familiar»? Uma investigacao sobre esta



matéria implica uma analise, por um lado, dos discursos poli-
tico e juridico sobre a questao, por outro lado, dos actores
envolvidos na promogao das politicas e, finalmente, da accao
concreta do Estado, relativamente a provisao de servicos e
infra-estruturas de apoio as familias e de transferéncias
monetarias para os cidadaos.

Neste artigo, apresenta-se apenas uma primeira aborda-
gem exploratdria a esta questao, realizando-se uma analise
do discurso politico e do discurso juridico dos treze Governos
Constitucionais eleitos depois de Abril de 1974. Pretende-se,
por um lado, compreender as diferentes concepgdes de poli-
tica familiar, do papel da familia e da relacao desta com o
Estado e, por outro lado, inventariar as entidades com inicia-
tiva legislativa na area da familia, assim como os diferentes
tipos de textos juridicos produzidos com o objectivo de ava-
liar, quantitativa e qualitativamente, o estatuto da questao
familiar no conjunto das politicas sociais.

Para a andlise do discurso politico sobre esta matéria,
seleccionaram-se os textos dos programas governamentais,
divulgados em Diario da Assembleia Republica, dos treze
Governos Constitucionais que se sucederam em Portugal até
1998. Entre a multiplicidade de fontes do discurso politico
sobre a politica familiar, elegeram-se os programas governa-
mentais, porque estes permitem, por um lado, uma analise,
ao nivel do discurso, da evolugdo das concepgdes governati-
vas sobre a familia e a politica familiar, das permanéncias e
transformacdes que se vao operando, e, por outro lado, per-
mitem, também, uma confrontagédo a posteriori da pratica dis-
cursiva com a pratica governativa, possibilitando uma avalia-
cao da coincidéncia ou descoincidéncia entre as intencdes
programaticas dos Governos e a efectiva intervencao estatal.

A analise do discurso juridico apresenta-se como um dos
recursos que, em parte, permite realizar esse confronto entre
o discurso e a sua aplicacao pratica. Para esta analise, fez-se
um levantamento de trés tipos diferentes de textos juridicos:
constitucionais (elaborados no quadro da Assembleia Consti-
tuinte em 1975-1976 e, posteriormente, no da Assembleia da
Republica), legais (de origem parlamentar ou governamental)
e regulamentares (produzidos pelos Governos ou pelos
ministérios).

Com o objectivo de avaliar o estatuto da questao familiar
no conjunto da producéo legislativa, realiza-se uma analise,
simultaneamente, quantitativa e qualitativa destes textos: por
um lado, contabiliza-se a quantidade de legislagao produzida
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nesta area e, por outro lado, considera-se o tipo de diploma
produzido e a entidade legisladora, assim como a matéria
sobre a qual versa o texto legal.

A analise do discurso politico e juridico sobre a politica
familiar desde o 25 de Abril de 1974 revela uma profunda
contradicdo entre um explicito comprometimento ideoldgico
com a familia e o caracter subsidiario que a politica familiar
ocupa no ambito das politicas sociais do Estado.

Na analise que faz da evolugao da politica familiar em
Espanha entre 1975 e 1995, Celia Valiente (1996) encontra
também um escasso investimento do Estado nesta matéria. A
autora justifica esta realidade pela recusa da heranga fran-
quista. Sendo que o regime de Franco possuia uma explicita
politica familiar, fortemente natalista e anti-feminista, o regime
democratico estabeleceu uma ruptura com o passado recu-
sando qualquer programa politico nesta area.

Em Portugal, no entanto, encontra-se uma realidade
diversa. Nao existe no nosso pais nenhuma recusa explicita
da ideologia familista do passado, a «familia» continua a ser
no pos-ditadura uma unidade de referéncia fundamental no
discurso politico. Tal como em Espanha, o investimento esta-
tal na politica familiar € diminuto; contudo, o investimento
simbolico neste dominio é bastante forte e atravessa o dis-
curso politico de diferentes governos, sem diferengas mar-
cantes entre esquerda e direita.

Apesar de a familia surgir continuamente como uma refe-
réncia privilegiada no ambito das politicas sociais, como se
vera, apenas em dois momentos pode falar-se de intengdes
expressas de concretizacao de uma verdadeira politica de
familia. O primeiro momento acontece com os Governos da
Alianga Democratica. Entre 1980-1982, encontram-se, para
além de um discurso marcadamente familialista nos progra-
mas governativos, algumas alteracoes da estrutura governa-
mental que pretendem dar uma resposta mais eficiente a pro-
blematica familiar, assim como mudangas na produgao de
legislacao sobre esta matéria.

A partir desta altura, assiste-se a um claro recuo da ideia
de uma politica de familia. Esta passa a merecer sobretudo
tratamentos tedricos e apenas atengdes pontuais por parte
dos legisladores. O actual Governo do Partido Socialista
parece representar uma inversao nesta tendéncia. Apesar de
ser ainda dificil fazer uma avaliagao dos resultados, pelo
menos ao nivel do discurso, este Governo apresenta nova-
mente um forte investimento na questao familiar.



A analise dos programas dos treze Governos Constitucio-
nais permite identificar sete periodos distintos no tratamento
da politica familiar.

O primeiro periodo, entre 1976 e 1977, corresponde aos
dois primeiros Governos Constitucionais, da responsabilidade
do Partido Socialista, e revela sobretudo preocupacdes relati-
vas a criagdo de infra-estruturas e equipamentos sociais; o
segundo, entre 1978 e 1979, coincidente com os Governos
de iniciativa presidencial, traduz uma quase total auséncia de
preocupacoes nesta matéria; o terceiro periodo, entre 1980 e
1982, que compreende os VI, VIl e VIl Governos Constitucio-
nais sob a égide da Alianca Democratica, € o unico onde
pode falar-se da intengao de construir uma verdadeira politica
de familia; no quarto periodo, entre 1983 e 1985, que corres-
ponde a vigéncia do chamado «Bloco Central» no IX Governo
Constitucional, os discursos revelam sobretudo uma preocu-
pacao com a questao da maternidade, abandonando-se a
perspectiva de uma politica familiar global e coerente; o
quinto periodo & marcado pela primeira governacao solitaria
do PSD no X Governo Constitucional e revela um vazio total
sobre esta matéria; o sexto periodo, que corresponde aos Xl
e Xl Governos Constitucionais, originados nas duas maiorias
absolutas conseguidas pelo PSD nas elei¢oes legislativas de
1987 e 1991, representa um regresso ao protagonismo da
familia como alvo do discurso governativo; finalmente, o
sétimo periodo, que marca a actualidade e corresponde ao
regresso do Partido Socialista ao poder no Xlll Governo
Constitucional, continua a privilegiar a familia no discurso
sobre as politicas sociais, prolongando a tendéncia dos ulti-
mos governos do PSD mas alterando o enfoque relativamente
as relacgdes entre familias e Estado e, sobretudo, introduzindo
a novidade de associar a politica de familia as politicas de
igualdade entre homens e mulheres.

No periodo que corresponde aos dois primeiros Governos
Constitucionais, ndo se encontra nos programas governativos
qualquer referéncia a uma politica de familia. No programa
do | Governo, nao existe sequer uma referéncia auténoma a
familia enquanto elemento de referéncia na definicao da poli-
tica social. No entanto, faz parte do programa governativo a
«criagao de um sistema de educacgéao pré-escolar oficial». Do
ponto de vista da politica familiar, o periodo constituido pelos
dois primeiros Governos revela, ao nivel do discurso, sobre-
tudo uma preocupacao com a criagao de infra-estruturas e
equipamentos sociais.

Politicas de familia
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O programa do Il Governo Constitucional também nao
privilegia a familia como interlocutora da sua acgao. As ques-
toes mais directamente relacionadas com a politica de fami-
lia encontram-se em diferentes pontos programaticos: no
item «Condi¢gao Feminina» anuncia-se a intencao de legislar
sobre as condigbes de exercicio da maternidade e declara-se
como fundamentais a criagdo de infra-estruturas no ambito
da saude materno-infantii e do planeamento familiar; no
ponto «Responder as necessidades basicas da populagao e
promover a qualidade de vida» encontra-se mais uma vez
como prioridade a educacado pré-escolar. No item «Segu-
ranga Social e Saude» as preocupacdes do Governo orien-
tam-se sobretudo para a regulamentagao das prestagoes e
subsidios a conceder nesta area, embora se declarem inten-
¢cOes relativas ao «alargamento da rede de equipamentos
sociais de apoio a infancia, a juventude e a terceira idade»,
considerando prioritarias «sobretudo as creches» e anun-
ciando ja a «adopgao de solugdes alternativas e complemen-
tares» como as amas, a colocacao familiar e os centros de
animagéo infantil.

O segundo periodo identificado, entre 1978 e 1979, é
aquele em que o vazio sobre a questao familiar e maior.
Esta € uma época bastante conturbada do ponto de vista
politico, sucedendo-se os Governos de iniciativa presiden-
cial, que duram escassos meses. Lidando com frageis
apoios politicos, os programas destes Governos sao pouco
ambiciosos e nao apresentam grandes novidades. Neste
contexto, os programas dos lll e IV Governos Constitucio-
nais ndo apresentam qualquer inovagao relativamente a poli-
tica de familia. Os objectivos programaticos dos dois Gover-
nos, nesta matéria, centram-se, sobretudo, na questao das
prestagbes pecuniarias, no campo da Seguranga Social. No
programa do IV Governo, & possivel, no entanto, encontrar
uma rubrica referente & «Condigdo Feminina», na qual se
formula a necessidade de uma acgdo concertada nas dife-
rentes areas para um melhor apoio a maternidade. Este tipo
de preocupagobes parece estar completamente ausente do V
Governo constitucional, cujo objectivo maximo de programa
é «preparar as eleigoes».

Das eleicoes intercalares de Dezembro de 1980 saira o VI
Governo Constitucional. Com este Governo, iniciar-se-a o
unico periodo em que € possivel identificar no discurso poli-
tico dos governantes a intengédo de implantar uma politica de
familia coerente. No programa do VI Governo encontra-se, no



ponto relativo aos «Assuntos Sociais», um item dedicado
exclusivamente & «Familia» onde se proclama a intengdo de
«integrar nas politicas globais e sectoriais e na pratica do
Governo uma permanente protecgao dos interesses da fami-
lia», «elaborar medidas legislativas e actuar num ambito inter-
ministerial para auxilio da familia».

Nos programas dos dois Governos que se seguirao,
encontra-se o mesmo tipo de discurso. No ponto relativo aos
«Assuntos Sociais», o programa do VII Governo Constitucio-
nal contempla um item sobre a «Proteccao a Familia Portu-
guesa» onde esta € vista como a «unidade social fundamen-
tal» na definicao da politica social. O Governo propoe-se agir
em areas como o rendimento familiar, a habitagdo, a educa-
céo, a cultura e o lazer «com o sentido de proteger e melho-
rar o quadro de vida da familia».

No programa do VIII Governo Constitucional, o destague
conferido a questao familiar € ainda superior ao observado
nos Governos anteriores. Também no ponto «Assuntos
Sociais» surge o item «Familia - Politica global e diversifi-
cada». Neste texto, € possivel encontrar, pela primeira vez, a
expressao «politica de familia» sob a qual é proposta uma
extensa série de «acgbes concretas a desenvolver em dife-
rentes dreas sociais»: educacdo, salde, planeamento fami-
liar, habitacao, trabalho, associativismo, etc. Surgem como
objectivos prioritarios «intensificar os esquemas de coordena-
cao interdepartamental das acgdes com implicagcao no ambito
da familia» e «rever, actualizar e criar legislacao em confor-
midade com a natureza e valores da familia e com a evolu-
cao das realidades sociais, apresentando a Assembleia da
Republica o projecto de lei de bases da familia».

O programa do IX Governo Constitucional representa uma
ruptura com o ciclo anterior. Deixam de existir referéncias a
politica de familia, dando-se, no entanto, especial relevo a
questao da maternidade. No ponto relativo a «Politica de
Solidariedade Social», o item sobre «A posicao e o papel da
mulher» propoe medidas relativas a «proteccao da mulher
durante a gravidez e exercicio dos deveres de maternidade»
e ao «estudo e aprovacao de novos esquemas de compatibi-
lizagao das obrigagbes e responsabilidades familiares e pro-
fissionais».

Quanto ao programa do X Governo Constitucional, o seu
texto distingue-se, e apresenta um interesse especial, pela
auséncia total de tratamento da questao familiar, enquanto
objecto auténomo da acgdo governativa. Este facto é sur-
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preendente, ndo s6 por romper com a tradicdo anterior de
preocupacbes nesta matéria, mas, sobretudo porque este
Governo precede outros dois que, sendo formados pelo
mesmo partido politico e liderados pelo mesmo primeiro-
ministro, voltam a conferir uma elevada importancia a politica
de familia no seu discurso.

Os dois ultimos Governos do PSD marcam um novo
periodo no tocante ao tratamento da questao familiar. Os pro-
gramas dos Xl e Xll Governos Constitucionais voltam a ele-
ger a familia como interlocutor privilegiado das politicas
governativas. No programa do XI Governo, no ponto «Prepa-
rar o futuro. Apostar nos portugueses», ressurge no discurso
governativo, sob o item «Familia», a «politica de familia» que
se pretende «assente nas seguintes linhas de forga: criacao
de condigbes que garantam a globalidade e a integracéo das
varias politicas sectoriais com incidéncia familiar; proteccao
da maternidade e da paternidade [...]; reforgo da funcéo da
familia enquanto transmissora de valores e veiculo do estrei-
tamento das relagbes de solidariedade entre as geragdes».

No programa do XlIl Governo, volta a surgir um item
«Familia», desta vez no ponto «Reforgar a solidariedade,
melhorar a qualidade de vida». Retoma-se a ideia de uma
«politica de familia» que se entende como «uma politica de
natureza horizontal, que considere a dimensao familiar nas
varias politicas sectoriais», assente nas «seguintes orienta-
cOes estratégicas essenciais: criagdo de condicdes que per-
mitam conciliar a vida familiar com o emprego [...]; proteccao
da maternidade e da paternidade [...]; reforco das condicoes
de trabalho mais adequadas para as mulheres gravidas [...];
apoio e estimulo ao movimento associativo familiar».

Nos discursos destes dois governos, a familia passa de
objecto a parceiro das politicas estatais. Apesar de recupera-
rem fortemente a ideia de uma politica familiar, a familia
passa a ser encarada nos programas governativos, ndo ape-
nas como unidade de referéncia para a construcao de politi-
cas, mas como um agente para a descentralizacdo dessas
politicas, dotado de responsabilidades na producéo do bem-
-estar social.

Finalmente, o programa de governagdo do actual
Governo inaugura um novo periodo, marcado simultanea-
mente por continuidades e rupturas na relacdo que estabe-
lece entre familia e politicas sociais. O programa deste XlI|
Governo assume as politicas sociais como um pilar funda-
mental da acc@o governativa e estrutura-se em torno de uma



retorica muito forte sobre o conceito de «solidariedade».
Assim, as preocupacdes com a questao familiar surgem no
primeiro ponto relativo as «Politicas Sociais»: «Solidariedade
e Seguranca Social». Apds o item «Aprofundar o valor da
solidariedade», surge o item «Apoiar a familia e favorecer a
igualdade entre homens e mulheres».

Apesar de nunca propor uma «politica de familia», o pro-
grama concede especial destaque a esta drea e apresenta
uma série de medidas, reconhecendo o «lugar muito especial
[da familia] no sistema de valores da sociedade portuguesa»,
a «progressiva reducao do seu papel social» e as «sobrecar-
gas excessivas sobre a mulher». Em fungdo do diagnostico
da situagao actual das familias, o Governo propoe, entre
outras medidas: «apoiar o associativismo familiar», «criar
mais infra-estruturas de apoio a familia», «apoiar as familias
monoparentais», «promover iniciativas que visem a compati-
bilizagdo da vida familiar e dos tempos livres com a activi-
dade profissional», «combinar os principios de universalidade
e selectividade na atribuicdo de prestagtes familiares de
seguranca social», «promover uma politica fiscal mais favora-
vel as familias de menores recursos» e «criar o Rendimento
Minimo Garantido».

Deste modo, o programa do XlIl Governo desenvolve um
discurso marcadamente familista, na continuidade do que
encontramos em anteriores governos, mas introduz alguns
elementos de novidade e de ruptura, nomeadamente, ao
estabelecer nas suas propostas uma forte relacao entre politi-
cas de familia e politicas de igualdade e ao introduzir o princi-
pio de selectividade nas prestagoes familiares.

A andlise do discurso juridico dos diplomas legais na area
da familia vem sublinhar o caracter acessério que esta ques-
tao ocupa no conjunto das politicas sociais. A andlise de trés
tipos diferenciados de textos juridicos (constitucionais, legais
e regulamentares) revela que a legislacao produzida nesta
matéria € sobretudo de caracter regulamentar e de emana-
cao governamental ou ministerial.

Todos os textos constitucionais incluem referéncias a
questao familiar. A Constituicao de 1976 consagra nos seus
artigos 67° e 68° o dever de o Estado assegurar a proteccéo
da familia e do exercicio da maternidade. As revisdes consti-
tucionais realizadas até ao momento mantiveram ambos os
artigos e consagraram a obrigacao de o Estado vir a «definir
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e executar uma politica de familia com caracter global e inte-
grado».

Quanto aos textos legais, destaca-se a escassez de legis-
lagdo produzida no ambito da Assembleia da Republica. De
1975 a 1998, o Parlamento apenas produziu onze leis na
area da familia,® das quais se destacam a Lei 3/84 sobre
Educacao Sexual e Planeamento Familiar e a Lei 4/84 sobre
Proteccéo da Maternidade e da Paternidade, alterada suces-
sivamente pelas Leis 17/95, 102/97 e 18/98. A restante legis-
lacdo é composta por decretos-lei de origem ministerial e,
maioritariamente, por portarias, decretos regulamentares e
despachos normativos que estabelecem as condicées de
aplicagao da legislacao.

Do ponto de vista quantitativo, mas, em alguns casos,
também qualitativo, os periodos aureos da politica de familia
em termos legislativos correspondem aos anos de 1980,
1984 e 1998.

Da legislagao produzida destaca-se, em Qutubro de 1980,
o Decreto-Lei 503/80 que pretende ser a base de uma verda-
deira politica de familia, definindo os principios gerais de pro-
tecgao da familia e da maternidade. Entre 1980-1982 é criada
uma série de estruturas governativas com vista a assegurar a
prossecucao de uma politica de familia global e a concretiza-
-la nos diferentes sectores. Em 1980, séo criadas a Secreta-
ria de Estado da Familia e a Comissao Interministerial da
Familia (Decreto-Lei 202/80) e, em 1982, é criada a Estrutura
Organica do Ministério dos Assuntos Sociais para os Assun-
tos de Familia (Decreto-Lei 304/82), composta pela Comis-
sao Interministerial da Familia, pelo Conselho Consultivo dos
Assuntos da Familia, pelo Gabinete de Estudos e Projectos
dos Assuntos de Familia e pela Direcgao-Geral da Familia.

No entanto, os resultados praticos das intencdes expres-
sas, quer no discurso politico dos programas governamentais
acima analisados, quer em algumas das medidas legislativas
desenvolvidas deste periodo, ndo sé ficarao muito aquém
das expectativas geradas inicialmente, como nao merecerao
qualquer desenvolvimento posterior. A Secretaria de Estado

3 A Lei 21/81 sobre Acompanhamento Familiar de Criangas Hospitaliza-
das, a Lei 3/84 sobre Educacao Sexual e Planeamento Familiar, a Lei 4/84
sobre Proteccao da Maternidade e da Paternidade alterada sucessivamente
pelas Leis 17/95, 102/97 e 18/98, a Lei 61/91 que reforga 0s mecanismos de
proteccao legal as Mulheres Vitimas de Violéncia, a Lei 9/97 sobre Direitos e
Deveres das Associages de Familias, a Lei 9/98 que autoriza o Governo a
Legislar em Matéria de Adopc¢ao e a Lei 47/98 sobre o Divércio.



da Familia foi extinta em 1983; a Comissao Interministerial e
o Conselho Consultivo nunca chegaram a funcionar em
pleno, apesar de sofrerem diversas tentativas de reactivacéo
(a ultima das quais em 1988 — Decreto-Lei 442/88) sem qual-
quer resultado.

Das estruturas criadas durante o governo AD, persistiu
apenas, até 1996, a Direccao-Geral da Familia, que sofreu a
sua ultima remodelagao em 1993, mercé das actividades de
comemoragao do Ano Internacional da Familia. A DGF, no
entanto, funcionava apenas enquanto organismo consultivo,
que centralizava e produzia informagéo sobre a questao fami-
liar e ndo possuia qualquer poder de coordenagéo ou orienta-
cao das politicas.

A partir de 1982, assiste-se a um claro recuo da ideia de
uma politica familiar. Esta passa a merecer sobretudo trata-
mentos tedricos e a ser alvo de uma producao legislativa
fragmentada.

Em 1984, sdo aprovadas as ja referidas Lei da Educagéo
Sexual e Planeamento Familiar e a Lei da Maternidade e
Paternidade, que consagra uma série de medidas de protec-
¢ao na area da saude e do trabalho, assim como a responsa-
bilidade do Estado na criagdo de uma rede de creches, jar-
dins de infancia, servigos de amas e de apoio domicilidrio. No
dominio da Acgao Social, ¢ ainda aprovada, neste ano, a
legislacéo sobre as «amas» (Decreto-Lei 158/84), considera-
das como uma resposta alternativa aos equipamentos classi-
cos para o acolhimento de criangas entre os 3 meses e os 3
anos de idade.

Apos este periodo, e até 1998, ha apenas a destacar, em
1989, a legislacéo sobre os «ajudantes familiares» (Decreto-
-Lei 141/89), que pretende ser uma resposta da Acgéo Social
para as situacoes familiares de maior isolamento e depen-
déncia, sobretudo para idosos e deficientes, e, em 1992, a
alteracdo da lei sobre acolhimento familiar (Decreto-Lei
190/92). A partir daqui, mesmo em periodos de maior inflagéo
legislativa sobre esta matéria, existe sobretudo uma produ-
cao de direito regulamentar que faz a «gestao corrente» da
seguranca social para a area da familia.

O Governo Socialista inaugura um novo periodo no trata-
mento da questao familiar, ndo s6é quanto ao discurso poli-
tico, como ja foi referido, mas também quanto ao discurso
juridico. Por um lado, de um ponto de vista quantitativo,
passa a existir uma forte producdo legislativa na area da
familia e, por outro lado, do ponto de vista qualitativo, sdo
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produzidos diplomas que pretendem introduzir alteracoes de
fundo nesta matéria.

Em Junho de 1996, a Assembleia da Republica reco-
menda ao Governo que promova as diligéncias necessarias
para assegurar uma «politica global de familia».* A partir de
1996, assiste-se a um aumento do numero de diplomas
legais que versam esta questao, cujo «pico» sera no ano de
1998. Neste ano, foram produzidos 23 diplomas na area da
familia, dos quais trés leis, seis decretos-lei e trés resolugoes
do Conselho de Ministros.

No conjunto da producgéo legislativa deste Governo, des-
taca-se a alteracao do regime juridico das prestacgoes familia-
res introduzida pelo Decreto-Lei n°133-B/97. Este diploma
extinguiu os anteriores beneficios® e substituiu-os por uma
prestacao unica — o «Subsidio familiar a criangas e jovens».
Esta medida representa uma mudanga importante, nao so
para a area da protecgao a familia, mas também para o con-
junto do sistema de Seguranga Social portugués, dado que
introduz pela primeira vez, nas politicas sociais, a logica da
selectividade, atribuindo prestagoes diferenciadas consoante
o rendimento das familias.

O Governo Socialista introduziu também mudangas nas
estruturas administrativas afectas a esta area, recuperando
algumas das estruturas criadas entre 1980 e 1982, para as
modificar ou extinguir, substituindo-as por outras. Deste
modo, foi definitivamente extinta a Direccao-Geral da Familia
e criado o Alto-Comissario para as Questdes da Igualdade e
da Familia, ao qual cabe, entre outras atribuicdes, «promover
e valorizar a instituicao familiar, dinamizando uma politica de
familia, tendo em conta a situacdo especifica dos seus mem-
bros» (Decreto-Lei n® 3-B/96).

A Comissao Interministerial da Familia e o Conselho Con-
sultivo dos Assuntos da Familia, inoperantes desde a década
de 80, foram inicialmente colocados sob a tutela do Alto-
-Comissario e, posteriormente, fundidos no Conselho Nacio-
nal da Familia que «deve integrar personalidades de reco-
nhecida competéncia na area» e ao qual compete, entre
outras atribuigbes, «participar na definicdo e execucao da
politica global da familia» e «promover a criagdo de mais
infra-estruturas de apoio as familias [...] valorizando o papel

* Resolucao da Assembleia da Republica n° 25/96, publicada em Didrio da
Repuiblica de 15/7/1996.
5 Abono de Familia, Subsidio de Nascimento e Subsidio de Casamento.



das familias e promovendo o fortalecimento da instituicao
familiar» (Decreto-Lei n°163/96).

O Conselho Nacional da Familia foi ja o responsavel pela
elaboragao do recentemente aprovado Plano para uma Poli-
tica Global de Familia.? Este Plano constitui a peca legislativa
mais significativa no ambito da «questao familiar» desde a
década de 80, pretendendo ser o sustentaculo de uma verda-
deira politica de familia, transversal aos diferentes sectores
das politicas publicas.

Embora nao seja ainda possivel avaliar os seus impactos,
o texto do Plano nao deixa espago para grandes optimismos.
Por um lado, a retérica ndo é muito diferente da que se
encontra em textos anteriores relativos a esta problematica,
nomeadamente durante os referidos governos da Alianca
Democratica e tambem durante os anteriores governos do
PSD, sobretudo no ambito das comemoracées do Ano Inter-
nacional da Familia.” Por outro lado, a formulagéao das medi-
das aproxima-se dos moldes propostos no Plano Global para
a lgualdade de Oportunidades® também promovido por este
Governo, e do qual ja esta disponivel o primeiro Relatério de
Execucao. Os resultados deste primeiro Plano deixam, na
generalidade, bastante a desejar e, especificamente, no que
diz respeito as medidas mais directamente relacionadas com
a questéao familiar® sdo bastante decepcionantes.

O Plano para uma Politica Global de Familia é definido de
uma forma vaga, sem estabelecer prioridades, metas a atingir
ou medidas concretas a executar. Deste modo, nao é de espe-
rar que esta iniciativa se traduza em alteracdes significativas
da accao governativa, dado que até ao momento, ndo foram
avangadas quaisquer medidas legislativas que regulamentem
os principios enunciados. O Plano parece constituir mais um
bom exemplo do perfil dominante da intervencao do Estado
nesta matéria desde 1974: as politicas de familia constituem
uma area fundamental para o exercicio da retdrica governativa
no dominio do social, mas nao constituem um campo de
investimento politico efectivo por parte dos poderes publicos.

& Resolugdo do Conselho de Ministros n® 7/99, publicada em Didrio da
Republica de 9/2/1999.

7 Para uma andlise das comemoragdes do AIF e do seu enquadramento
na evolugio do tratamento da «questdo familiar» no nosso pais, cf. Portugal
(no prelo).

8 Resolugéo do Conselho de Ministros n® 49/97, publicada em Didrio da
Republica de 24/3/1997.

9 Objectivos 4 e 5 do Plano: «Conciliagéo da vida familiar e profissional» e
«Proteccio social da familia e da maternidade:.
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3. Considera-
coes finais

O discurso juridico revela a mesma tendéncia geral do dis-
curso politico dos programas de governo, analisados ao longo
deste periodo: afirmagao de principios gerais, definicao de
propostas vagas, auséncia de medidas concretas e do estabe-
lecimento de horizontes temporais para o seu cumprimento.

A andlise dos discursos politico e juridico de que acima se
deu conta permite tecer algumas consideracoes sobre o esta-
tuto da «questdo familiar» em Portugal e a intervencéao do
Estado nesta matéria. Em primeiro lugar, permite verificar
uma profunda contradi¢ao entre as praticas discursivas e as
praticas governativas dos sucessivos governos desde a
Revolugao de 1974. As politicas de familia revelam-se uma
area de forte retorica mas de escassa accdo politica, sendo
que um trago interessante desta tendéncia € a convergéncia
entre governos de esquerda e de direita.

Ao longo de todo o periodo analisado, a familia surge
como um espago privilegiado na area do social para o investi-
mento simbolico de sucessivos governos. Este € um campo
onde é facil garantir amplos consensos e onde podem facil-
mente definir-se inten¢des politicas sem avancar com medi-
das efectivas. A analise dos diplomas produzidos nesta area
revela claramente esta conclusdo. Os textos legais centrais
na definicdo de politicas de familia sdo textos onde se encon-
tra sobretudo um discurso de intencdes, formulagbes ambi-
ciosas e vagas, que nao apresentam medidas concretas a
realizar ou objectivos e metas a atingir.

Na linha de continuidade que se pode tracar na aborda-
gem das politicas de familia desde 74, existe uma ruptura
recente — a introducado do principio da selectividade — que
merece uma ultima reflexdo. As prestacdes familiares foram
os primeiros beneficios sociais onde este principio foi introdu-
zido. No entanto, na area da familia, existe ainda muito
espacgo para politicas universais: por um lado, os niveis de
protecgao sdo muito reduzidos (os valores das transferéncias
monetarias sao insignificantes, a cobertura das infra-estrutu-
ras de apoio &€ muito baixa),'® por outro lado, crescem as

10 Um relatério recente da Comissao Europeia revela que, relativamente
aos servigos de acolhimento infantil, apenas 48% das criangas dos 3 aos 6
anos e 12% dos menores de 3 anos dispdem de um servigo formal de guarda e
que, relativamente aos cuidados com os idosos, apenas 5% dos individuos
com mais de 65 anos eram acolhidos por uma instituigdo e somente 1,5%
beneficiavam de servigos domiciliarios (Commission Européene, 1998).



situagdes de dependéncia familiar (idosos, jovens desempre-
gados), ao mesmo tempo que aumenta a participacdo das
mulheres no mercado de trabalho, sem infra-estruturas de
apoio que suportem a sua auséncia da esfera doméstica. A
facilidade com que, por um lado, foram introduzidas as novas
medidas e, por outro, se esquecem as fortes necessidades
nesta area € reveladora do estatuto de menoridade que a
politica de familia tem no conjunto das politicas publicas, ao
nivel das préticas de governagéo. |
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