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PARTICIPACAO DAS INSTITUICOES PARTICULARES
DE SOLIDARIEDADE SOCIAL
NAS POLITICAS SOCIAIS — DO MITO A REALIDADE *

Cora Ferreira, Manuela Raimundo e Rute Camalhdo **

Resumo

Este artigo ¢ uma stimula de um projecto de investigacdo que incidiu sobre a
participagdo das InstituicGes Particulares de Solidariedade Social (IPSS), na elabo-
racio/reestruturagio das Politicas Sociais.

A apreensdo da participacio das IPSS no campo da Politica Social, passou pela
andlise/compreensdo da relagdo dialdgica que se estabelece entre estas e o Poder
Central.

Foi possivel apreender que a parceria tedrica ¢ a principal caracteristica da rela-
¢éo que se estabelece entre os dois polos (IPSS/Poder Central). A participacio das
IPSS na elaboragio/reestruturagdo das politicas sociais estd ainda longe de ser uma
realidade. As Unides, representantes das instituigdes, sdo unanimemente apontadas
como interlocutores privilegiados para a prossecucdo do didlogo que se estabelece
entre as IPSS e o Poder Central.

I Introducao

A escolha do tema “Participagio das IPSS nas Politicas Sociais” partiu do enfo-
que que presentemente tem sido dado a importancia das politicas sociais no desen-
volvimento social e do modelo crescente de intervencdo da Sociedade Civil.

*  Trabalho efectuado no dmbito do Semindrio de Investigacfio em Servigo Social — «Intervengio em
Servigo Social e Politicas Sociais» (1991/92)
#% - Assistentes Sociais.
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Este tema insere-se numa realidade onde se reconhece a presenga € accdo das
IPSS, como actores de intervencdo social com cardcter de complementaridade, ou
mesmo de supléncia face a ac¢fo estatal.

Partindo de uma constatacdo obvia de que as IPSS existem e assumem um
papel importante na prestacdo de servicos a populacdo, a principal preocupacio
consistiu na apreensdo e andlise das IPSS, da sua relacdo com o Poder Central, bem
como da possivel participacdo destas na elaboragdo/reestruturagdo das politicas
sociais.

Foi importante perceber o critério utilizado pelas IPSS para captar, hierarquizar
e sintetizar as necessidades da populacdo, de forma a poder transmiti-las ao Poder
Central.

A identifica¢do e compreensio dos factores e/ou mecanismos que potencializam
ou limitam o contributo das IPSS na elaboragdo/reestruturagéo das politicas sociais
foi um vertente privilegiada, pois so através desta identificagdo e compreensdo seria
possivel a apreensdo da relagéo dialégica que se estabelece entre as IPSS e o Poder
Central, no que concerne a parceria social.

O objecto da pesquisa consistiu no estudo do papel das IPSS na Politica de
Acgdo Social, relagdo Estado-IPSS e a participagéo destas organizagdes na elabora-
¢do das politicas sociais.

Partindo da hipétese de que uma l6gica predominantemente administrativa pro-
duz um autocentramento das IPSS e uma consequente desvalorizag¢do do seu papel
como agentes privilegiados na sistematizacdo e expressio das necessidades colecti-
vas junto do Poder Central, definiram-se duas dimensdes de andlise: relagdo das
IPSS com o Poder Central e a relagdo deste face as IPSS.

Para a captagdo desta relagio o estudo incidiu na actualidade — 1987-1992
(vigéncia do XI e XII Governo Constitucional).

Por uma questdo de acessibilidade e disponibilidade de recursos humanos,
financeiros e materiais, o universo espacial da pesquisa centrou-se nas IPSS sedia-
das na cidade de Lisboa.

Na impossibilidade de inquirir a totalidade do universo foi delimitada uma
amostra definida segundo trés critérios:

1. Natureza juridica das IPSS
— Associagdes de Solidariedade Social
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— Irmandades da Misericérdia !

— Associacdes de Voluntdrios da Acgéo Social *
— Fundagdes de Solidariedade Social

— Associagdes de Socorros Miutuos

2. Cardcter laico ou religioso das IPSS
3. Ambito de intervengfo institucional (monovaléncia ou polivaléncia)

Foram encontradas 334 institui¢des na cidade de Lisboa, subdivididas da
seguinte forma: 25 Associagdes de Socorros Mutuos; 26 Fundagdes de Solidarie-
dade Social e 283 Associacdes de Solidariedade Social.

A amostra foi escolhida aliatoriamente e apresentou-se significativa. O nimero
de IPSS consideradas foi de 38, o que corresponde aproximadamente a 11% do total
das IPSS na cidade de Lisboa e 2% das institui¢des a nivel de Portugal Continental.
Esta amostra foi subdividida da seguinte forma: 5 Associag¢des de Socorros Mutuos
(20%); 28 Associacdes de Solidariedade Social — 11 de cariz religioso (10%) e 17
de cariz civilista (10%).?

Para a testagem da hipétese de trabalho ndo era suficiente nem adequado pos-
suir exclusivamente o ponto de vista das IPSS. Mostrou-se necessério saber também
qual o ponto de vista do Poder Central e das Unides sobre a relagdo IPSS/Poder
Central/IPSS, bem como sobre a participagdo das IPSS na elaboragao/reestrutura-
¢do das politicas sociais.

De acordo com a formulacdo dos objectivos e hipétese de trabalho, foram utili-
zadas diversas técnicas — pesquisa bibliogréfica, andlise documental, entrevista
estruturada ou dirigida e andlise de conteido — para aferir a informac@o e opera-
cionalizar a problemadtica subjacente a investigagio.

Foram realizadas entrevistas estruturadas ou dirigidas as IPSS, a Organismos
Piiblicos e as Unides. Para tal, foram elaborados trés questiondrios, similares e com-

' A St* Casa da Misericdrdia de Lisboa (Irmandade da Misericérdia) néo foi considerada na amostra na
medida em que possui a particularidade de substituir o Centro Regional de Seguranga Social de Lisboa no apoio
as diversas IPSS.

Face a impossibilidade de defini¢do do nimero das Associages de Voluntdrios da Acgdo Social e das
Associagdes de Solidariedade Social, estas foram trabalhadas num s6 grupo denominado de Associagdes de
Solidariedade Social.

3 A divergéncia percentual face aos diversos tipos de IPSS resultou do reduzido ndmero de FundagGes e
Mutualidades existentes na cidade de Lisboa. Assim, para a sua representatividade foi necessério recolher o tes-
temunho de 20% destas instituicdes.
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plementares, cuja finalidade foi a tradugfo dos objectivos da investigacdo e dos
indicadores do modelo de andlise em questdes particulares. A diversidade dos ques-
tiondrios foi motivada pela possivel heterogeneidade da informagdo recolhida de
cada uma das vertentes.

Il Relacio Estado/Sociedade Civil: Perspectivas em Analise

Para a analise e compreensdo das relagdes que se estabelecem entre o Estado e
a Sociedade Civil destacam-se trés autores que t€ém contribuido para o estudo deste
processo: Boaventura de Sousa Santos, Pierre Rosanvallon e Maria Jilia Laureano
Santos.

O primeiro autor distingue quatro espagos estruturais na sociedade: espago cida-
dania (estado), espago producdo (empresa), espaco doméstico (familia) e espago
mundial (nac@o), que se interligam e articulam de formas especificas.

Cada espaco estrutural “[...] constitui um feixe de relagdes sociais paradigmati-
cas. Ndo sdo obviamente os Unicos espagos, tempos que vigoram ou circulam na
sociedade mas todos os demais representam, no essencial, combinacdes diversas
entre os quatro conjuntos de relagdes sociais paradigmaticas” (Santos, 1989:17).

E a partir da dindmica interna dos espagos bem como da relacéio que se estabe-
lece entre si, que se poderd analisar a relacdo Estado/Sociedade Civil e o papel que
cada um desempenha no desenvolvimento societal.

A andlise da sociedade ndo pode apenas restringir-se a dicotomia Estado/Socie-
dade Civil, uma vez que os dois pélos se interpenetram de diversas formas, ndo se
reduzindo a sociedade apenas ao politico/econémico. Os espacos estruturais pos-
suem, com modos ¢ intensidades diferentes, caracteristicas ora de Estado, ora de
Sociedade Civil, tornando-se dificil determinar onde o Estado acaba e o ndo Estado
comega.

Tem vindo a intensificar-se o desenvolvimento de acgdes por entidades privadas
que anteriormente eram realizadas pelo Estado. Este aumento da intervengdo pri-
vada em dominios tradicionalmente da competéncia estatal, ndo traduz uma ree-
mergéncia da Sociedade Civil e consequentemente uma “retrac¢io do Estado pode
ser, em realidade, um processo de expansdo do Estado. S6 que, em vez de se expan-
dir através dos seus aparelhos burocréticos formais, o Estado expande-se sob a
forma de Sociedade Civil” (Santos, 1990:24).
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Numa tentativa de transformacdo do perfil socioldgico do capital, de forma a
modeld-lo como parceiro social disponivel para a celebragfo do pacto social, o
Estado foi intervindo na regulagio e na producdo social e econdmica.

Esta transformacao foi sendo implementada de diversas formas, nomeadamente,
associando o capital privado ao sector publico, promovendo politicamente diferen-
tes organizacdes e associacOes patronais e incentivando o desenvolvimento do sec-
tor associativo.

Deste modo, o Estado tem vindo a exercer um governo indirecto sobre a socie-
dade, ao descentralizar actividades que anteriormente lhe eram confinadas.

Este processo de criagdo estatal da Sociedade Civil € denominado por Boaven-
tura de Sousa Santos de cria¢do da Sociedade Civil Secunddria.

Ao expandir-se sob a forma de Sociedade Civil o poder do Estado possui uma
caracteristica de governo indirecto, ou seja, delegando poderes a organismos da
Sociedade Civil e privatizando outros servicos, o Estado mantém a sua capacidade
de regulacdo da actividade econdmica ¢ social intervindo e governando por dele-
gacdo.

O processo de interpenetracdo entre o Estado e a Sociedade Civil, transformam
profundamente estes dois pélos tornando-se o Estado mais informal e menos orga-
nizado.

Este autor refere que “¢é possivel pensar em novas formas de cidadania (colecti-
vas e ndo individuais; menos assentes em direitos e deveres do que em formas e cri-
térios de participagdo), néio liberais e ndo estatizantes, em que seja possivel uma
relacdo mais equilibrada com a subjectividade. Mesmo assim, estas novas formas
de cidadania ndo nos devem fazer esquecer que o Estado ocupa uma posicéo cen-
tral (porque exterior) na configuracio das relagdes sociais de producdo capitalista ...”
(Santos, 1991:150)

O exercicio de novas formas de democracia e cidadania s6 serd concretizado se
num novo quadro democrdtico — Teoria Democrética Pés-Moderna — for permi-
tida a repolitiza¢do global da prética social. Este objectivo s6 serd alcancado se o
campo politico de todos os espacgos estruturais da interac¢do social for alargado e
aprofundado.
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Nesta perspectiva de Boaventura de Sousa Santos uma efectiva participacdo das
IPSS na elaboragdo /reestruturacdo das politicas sociais terd de inserir-se num qua-
dro de novas formas de exercicio da cidadania.

Estas institui¢des que sendo criadas na e para a Sociedade Civil, ndo estdo des-
vinculadas do Poder Central, uma vez que carecem de subsidios estatais, estabele-
cidos por acordo, bem como de apoio técnico prestado pelos organismos publicos,
para prosseguirem os seus objectivos. Desta forma e no seguimento da criagdo de
uma Sociedade Civil secunddria, o Estado intervém, transferindo uma parte da sua
responsabilidade social, ao apoiar, regular, subsidiar e fiscalizar as actividades
desenvolvidas pelas IPSS.

O crescimento das IPSS e o papel capital que possuem na satisfacdo das neces-
sidades sociais e no desenvolvimento do bem-estar social, nfio estd apenas asso-
ciado a Sociedade Civil, ¢ antes um produto da interligagéo Estado/Sociedade Civil.

O desenvolvimento societal ndo depende apenas do Estado ou da Sociedade,
passa pela co-responsabilizacio dos cidaddos e do Poder Central. Serd valorizada a
solidariedade horizontal entre os cidaddos, ndo descurando no entanto o papel deter-
minante do Estado na dindmica relacional. Como tal, ¢ importante e imprescindivel
que os dois pélos desenvolvam esfor¢os conjuntos para a definicdo de politicas
sociais promotoras da melhoria das condi¢des de vida da populac@o.

A repolitizagfio dos espagos estruturais, a redefini¢do das formas de resolucdo
dos problemas sociais permitem uma descentralizagdo estatal das despesas pblicas,
que aliada as politicas sociais e aos mecanismos de redistribuicdo, foram algumas
das causas do impasse financeiro do Estado-Providéncia e consequente crise.

Nesta linha, destaca-se a teoria de Pierre Rosanvallon sobre a crise do Estado-
-Providéncia. Esta resultou ndo s6 de um impasse financeiro, mas também do abalo
intelectual provocado por novas atitudes culturais dos individuos face ao Estado, a
partir dos quais surgiu a necessidade de criar uma alternativa ao sistema vigente.

Rosanvallon considera que esta alternativa passa pela redefinicdo das fronteiras
e das relagdes entre o Estado e a Sociedade e consiste em substituir a logica tnivoca
da estatizaclo por uma tripla dindmica articulada da socializacdo, da descentraliza-
¢do e da autonomizagdo.

A transferéncia para colectividades ndo publicas de tarefas de servico publico
traduzem uma diminuigéo ou transformaco do papel do Estado e um aumento da
intervengdo da Sociedade Civil. Segundo o autor € importante que a Sociedade Civil
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intervenha na definicdo das politicas sociais, pois face a proximidade com a popu-
lagdo o seu contributo serd importante para a adequacdo das politicas sociais a rea-
lidade social.

A Tuz desta concepeio as IPSS tém potencialidades para assumir um papel
importante na elaboragdo/reestrutura¢do das politicas sociais. Pelo conhecimento
que possuem das necessidades da populacdo, poderdo desenvolver uma solidarie-
dade directa diferente da solidariedade mecanica do Estado, e contribuir para a defi-
nicdo de estratégias de intervencdo, com vista ao desenvolvimento econdmico e
social das populacoes.

Neste sentido, as IPSS, como organismos de iniciativa local, prestadores de ser-
vicos a comunidade, constituem um meio para a redugdo da procura do Estado e
expansdo da solidariedade civil, que deverd ser incentivada e apoiada.

A semelhanca desta concepedo, Maria Jilia Laureano Santos considera que as
IPSS possuem um papel importante na sociedade portuguesa, ao tentar adaptar a sua
organizacdo e funcionamento as necessidades reais de um dado momento, num
dado local. Caracterizam-se pelo tipo de resposta flexivel, adaptada a certas situa-
¢Oes sociais, ajudando a prevenir, informar as populagdes, diminuir e solucionar
problemas. Assim, estas institui¢des veiculam uma solidariedade diferente da soli-
dariedade das IPSS e baseada no relacionamento pessoal e directo entre os utentes
e a instituicdo, aspecto que pressupde uma maior adaptabilidade da resposta insti-
tucional a necessidade social concreta.

Para a prestacdo desta solidariedade adequada e eficaz € importante o desenvol-
vimento de esfor¢os conjuntos entre os organismos puiblicos e as IPSS. Estas, pelo
conhecimento das necessidades e aspiracdes da populacdo possuem potencialidades
para servir de vefculo de comunicagdo entre a populagio e o Estado com vista a uma
adequacdo das Politicas Sociais a resolucdo e concretizacio das necessidades e aspi-
ragdes da populacdo.

A predisposi¢do ou possibilidade das IPSS comunicarem com o Poder Central,
depende, entre outros, da sua mentalidade e cultura institucional da autonomia, do
poder negocial, da auto-avaliacdo e avaliagdo da ac¢éo e do seu dinamismo interno.

Segundo Rosanvallon, reencaixar a solidariedade na sociedade e aproximé-la de
si mesma constitui a tnica forma de superar a solidariedade mecanica do Estado.
“Trata-se de tornar a sociedade mais compacta; de multiplicar os locais intermédios
de composic¢do social e reinserir-os individuos em redes de solidariedade directas”
(Rosanvallon, 1984:94).
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O desenvolvimento do individuo/cidaddo s6 serd possivel através da combina-
¢do da solidariedade civil com a solidariedade estatal para a qual € imprescindivel
a parceria social entre o Estado e a Sociedade Civil.

A participacdo dos utentes na propria instituicdo € para Maria Jilia Laureano
Santos um possivel indicador da promogéo, de integracdo dos vdrios grupos da
populacdio para a criacdo do sentimento de pertenga e para o desenvolvimento
comunitdrio. As IPSS constituem “um espaco privilegiado de treino e exercicio da
Democracia participativa, de educagéo civica, de formagdo humana e social” (Lau-
reano Santos, 1991:7). Deste modo, permitem o desenvolvimento local ou regio-
nal, salvaguardando os valores sociais e culturais da comunidade/regido onde se
inserem.

Algumas Concepcoes de Parceria Social

A parceria entre o Estado e os organismos da Sociedade Civil pode ser analisada
através de diversas formas.

Aldaiza Sposatti considera que a parceria “é uma relacio de poder entre o
Estado e a Sociedade”, relagfo essa, mais visfvel com o desenvolvimento do pro-
cesso democratico (Sposatti, 1988:74).

Esta relacdo € sempre uma alianga marcada ndo s6 pelas diferencas entre os par-
ceiros, mas também pelo caminho comum que os une. Aparte da constatagio das
diferencas, esta alianga poderd ser utilizada como instrumento de fortalecimento
para um e de enfraquecimento para outro.

Segundo outro autor, Jean Panet-Raymond, existem dois modelos de colabora-
¢do, que surgem como dois pblos opostos: a parceria real e o “pater-nariat”.

O primeiro caso € caracterizado por uma relagdo igualitdria entre duas partes que
sdo assumidamente diferentes, pela natureza, objectivos, recursos € modo de fun-
cionamento.

Deste modo, a parceria real como relagdo de interdependéncia, € baseada no res-
peito e reconhecimento mituo dos contributos de ambas as partes.

O seu objecto “torna-se uma troca de servigos ou de natureza diferente, mas com
pesos ou valores comparédveis ou reconhecidos como tal por ambas as partes impli-
cadas” (Panet-Raymond, 1991:64).
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No pélo oposto estabelece-se a relagdo de “pater-nariat”, relagdo marcada pela
desigualdade entre duas partes diferenciadas, por vezes com um certo cunho de
dominacdo.

“A parte dominante € o organismo da rede puiblica que considera como impor-
tante, até essencial a contribui¢do do organismo comunitério, na medida em que ele
se insere em complemento da sua prépria missdo. Assim, ndo hd independéncia
igualitdria, mas complementaridade em sentido tinico” (Panet-Raymond, 1991:61)

Deste modo, 0 modelo de colaboragdo “pater-nariat” define-se por uma troca
utilitdria em que prevalece o interesse do pélo mais forte (o organismo puiblico), que
transfere parte das suas responsabilidades para um organismo comunitdrio.

Para uma participacdo efectiva das IPSS na elaboracdo/reestruturacdo das poli-
ticas sociais, bem como para o prosseguimento dos seus objectivos imediatos,
¢ necessdrio que se estabeleca uma relagdo de verdadeira parceria com o Poder
Central.

A relagiio de parceria pode basear-se numa verdadeira igualdade dos pélos
(IPSS/Poder central) ou, pelo contrdrio, numa relagdo de dominagdo e consequen-
temente menor autonomia por parte da institui¢do privada, condicionante quer da
sua participagdo social, quer do desenvolvimento das suas praticas quotidianas.

III PARTICIPACAO DAS IPSS NAS POLITICAS SOCIAIS

Depois do estudo e andlise dos dados obtidos foi possivel chegar a uma série de
conclusdes, das quais se destacam apenas as que se mostraram mais significativas.

Em primeiro lugar ndo foram detectadas diferencas significativas de opinido
entre os directores das institui¢des laicas e os das institui¢des de cariz religioso.
Também ao nivel das Fundagdes de Solidariedade Social e das Associagdes de
Socorros Mituos ndo foram encontradas divergéncias marcantes nas informagoes
obtidas.

Valéncias e servigos

A maioria das instituicdes contactadas apresenta uma certa especializagio, diri-
gindo basicamente a sua intervencio a grupos especificos da populagdo, nomeada-
mente criangas e 1dosos.
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Quadro I
Valéncias e Servigos F* M#* R* L* Total
Monovalentes 2 5 5 S 17
Polivalentes | 0 3 8 12

Este aspecto ndo constitui forcosamente uma consequéncia da caréncia de recur-
s0s humanos ou financeiros, encarados aqui como impulsionadores do desenvolvi-
mento da institui¢do, mas traduz normalmente a vocacdo e objectivos institucionais
presentes aquando da génese da institui¢do, aspectos estes interligados com a reali-
dade sécio-geogrifica.

Direcgdo das Instituigoes

A Direcgdo das instituicdes ocupa um lugar de destaque; € um componente fun-
damental da vida institucional, dela dependendo, sendo todas, pelo menos a maio-
ria das decisdes institucionais. Como responsdvel pela institui¢do deve implemen-
tar mecanismos que permitam a constante actualizacdo dos quadros técnicos, das
respostas as necessidades populacionais.

A falta da formacfio do pessoal dirigente foi referida desde o inicio como inibi-
dor fundamental da ac¢@io/autonomia das IPSS. Este aspecto ndo foi confirmado na
amostragem do estudo, uma vez que a maioria dos directores inquiridos possuem
formacdo académica superior; sete directores sdo licenciados € um elemento possui
o mestrado. *

Parece ser possivel afirmar que serd a exigéncia de voluntariado das direc¢des
das instituigdes um dos factores inibidores da ac¢do das IPSS, uma vez que face a
caréncia de pessoal técnico, as divecgdes das instituicOes sdo muitas vezes respon-
sdveis pelas fungdes técnicas e administrativas, normalmente aglutinadoras do
pouco tempo disponibilizado pelos directores.

F = Fundacdes de Solidari. dade Social
M = AssociacGes de socxmos Miituos
R = Associagdes de Solivariedade Social/Cariz Religioso
L = AssociacGes de Solidariedzde Social/ Cariz Civilista (Laicas)
*+ Naimpossibilidade de efectuar todas s entrevistas aus directores das instituices, recolheu-se a opinifio
de outros elementos das mesmas.
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Voluntariado

O voluntariado é também apontado como um elemento caracterizador da ac¢éo
das IPSS, apesar da presenca deste ndo ser significativa nas inquiridas. Refira-se
que em 16 das IPSS inquiridas (a excepgdo dos corpos sociais), ndo foi encontrado
nenhum elemento voluntdrio, enquanto que em 6 das instituicdes o seu nimero
varia entre 1 e 10 elementos.

Quadro II
Niimeros de Voluntarios F* M#* R* L* Total
1al0 1 0 0 5 6
11220 0 0 2 0
Indeterminado 0 1 1 3 5
Néo possuem 2 4 5 5 16

Foi possivel apreender também que o voluntariado € considerado pelos interlo-
cutores como uma fragilidade, e simultaneamente como uma potencialidade da
acgdo das IPSS.

Territorialidade

O ambito de intervencdo territorial das IPSS poderd facilitar uma maior ou mais
aprofundada deteccdo das necessidades/aspiracdes da populagdo pela instituicdo,
tendo em conta a possibilidade de uma maior aproximagdo dos individuos; este
constitui um dos aspectos que caracteriza a peculiaridade da accdo das IPSS,
reconhecido por diversos autores.

Mas a territorialidade das institui¢des inquiridas comeca a diluir-se. Apesar de
ser significativo o niimero de utentes da freguesia e de outras freguesias do conce-
lho da sede, ndo deixa de ser importante destacar o niimero total de utentes prove-

* F =Fundagdes de Solidariedade Social
M = Associacdes de Socorros Mtuos
R = Associacdes de Solidariedade Social/Cariz Religioso
L = Associacdes de Solidariedade Social/ Cariz Civilista (Laicas)
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nientes de concelhos adjacentes, especialmente nas institui¢des ligadas a problema-
tica da infancia.

Detectou-se através da amostragem, que 15 institui¢des admitem utentes de
outros concelhos (adjacentes e ndo adjacentes) e 9 instituicdes possuem ambito
nacional.

Quadro III

Area de Influéncia Territorial F* M* R¥ L* Total
Freguesia da Sede 1 1 4 7 13
Outras freguesias do concelho da Sede 1 2 4 5 12
Outros Concelhos

— Adjacentes I 2 3 5 11

— Nio adjacentes 0 I 1 2 4
Ambito Nacional o] 2] 215 9

Esta poderd ser uma caracteristica apenas das instituicoes da cidade de Lisboa,
para a qual se verifica a afluéncia didria de grande ndmero de trabalhadores resi-
dentes na sua drea metropolitana.

Paticipagdo dos Sécios/Utentes

O nimero significativo de sécios/utentes ndo residentes na freguesia da insti-
tuicdo, poderd constituir uma das causas da fraca participagdo dos mesmos na
vida institucional, participagdo esta que a maioria das vezes se caracteriza pelo
mero pagamento da quotizagdo mensal. Refira-se que a maioria das instituicdes
contactadas afirmam que a participacdo dos Utentes/Sdcios na vida institucional
¢ reduzida.

F = Fundagdes de Solidariedade Social

M = Associagdes de Socorros Miituos

R = Associages de Solidariedade Social/Cariz Religioso

L = AssociagGes de Solidariedade Social/ Cariz Civilista (Laicas)
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Quadro IV
Intensidade da Participacdo dos Utentes/Sécios F* M# R* L* Total
Muito 0 1 4 3 8
Pouco 1 4 3 9 17
Nada 2 0 0 2 4

O indice reduzido de participagéo dos utentes e sécios confere por vezes as IPSS
uma falta de candidatos & elei¢do dos corpos sociais e uma fraca dindmica institu-
cional, o que poderd indiciar que estamos perante uma certa decadéncia do movi-
mento associativista na sociedade portuguesa.

“Participam mais no que diz respeito a interessses especificos do que em inte-
resses gerais da institui¢do. Tudo o que seja “comes e bebes”, festas, convivios, as
pessoas alinham muito mais, aparecem [...]. Penso que af o espitito associativista
ainda tem muitos passos para a verdadeira solidariedade [...] e o espirito associati-
vista atinja o nivel que se deseja ...” (Entrevista IPSS Laica).

Autonomia/Dependéncia das IPSS

Na rectaguarda da emergéncia das IPSS encontramos uma ideologia estatal de
compreensdo do fendmeno de descentralizagdo politica/administrativa.

No entanto, esta transferéncia de poderes néo traduz uma perda de suprema-
cia por parte do Estado, uma vez que o Estado e Sociedade Civil mantém uma
relacdo de interdependéncia. O Estado apoia-se nas IPSS, pois necessita das ins-
titui¢Ges para o exercicio da Ac¢do Social. “Alimenta-as” através de compartici-
pacdes, a maioria das vezes imprescindiveis para o desenvolvimento da ac¢do
das mesmas.

* F =Fundagdes de Solidariedade Social
M = AssociagGes de Socorros Mutuos
R = Associagdes de Solidariedade Social/Cariz Religioso
L = AssociagBes de Solidariedade Social/Cariz Civilista (Laicas)
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Esta dependéncia do subsidio estatal poderd dificultar a plena autonomia das
IPSS, “caindo” por vezes as institui¢des na influéncia dos modelos gestiondrios do
préprio Estado.

Em contraposi¢do a adopg¢do deste modelo estd a exigéncia de um certo dina-
mismo e criatividade por parte das IPSS, com vista a implementagfo de novas
accoes/actividades que proporcionem um novo ganho de autonomia.

A independéncia face aos organismos estatais torna-se por vezes dificil, uma vez
que as IPSS estdo na maioria das vezes inseridas em comunidades carenciadas,
sendo um dos seus objectivos institucionais a melhoria das condigdes de vida des-
sas populagdes.

“E uma manta de retalhos que depende também do contexto onde actuam —
problemas econdmicos. Ha IPSS que estdo inseridas em zonas mais ricas, o que
facilita. A comparticipagio € igual para todos € néo interessa se elas estdo num con-
texto pobre ou rico. O dinheiro € distribuido por utente independentemente da IPSS
estar numa zona rica ou pobre. Claro que as IPSS que estdo numa zona rica t€m
mais hipdteses de desenvolver melhores accdes. A parte econdmica dificulta a
ac¢do das IPSS e limita” (Entrevista ao Poder Central).

Fragilidade da Acgdo das IPSS

A insuficiéncia de recursos financeiros e consequente dependéncia de recursos
estatais, aliada & caréncia de recursos humanos, constituem as fragilidades da ac¢éo
mais apontadas pelos directores das IPSS inquiridas.

“A principal fragilidade das IPSS € a falta de meios recondmicos [...]” (Entre-
vista Poder Central).

“[...] Isso também leva a fragilidade de nfo poderem ter pessoal técnico em
nimero suficiente que na verdade seria necessdrio” (Entrevista Poder Central).

“A principal fragilidade ¢ a falta de apoio econdmico. Isto obstaculiza a inter-
vengdo e também como néo ha dinheiro, muitas vezes as IPSS t€m que contratar
pessoas que ndo estdo habilitadas para as fungdes que irdo desempenhar ...” (Entre-
vista IPSSS Laica).
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Quadro V

Fragilidade das IPSS F M* R* L* Total
Caréncia de recursos econémicos 3 3 6 10 22
Caréncia de recursos humanos 1 0 2 7 10
Caréncia de recursos materiais 1 0 0 2 3
Fraca participagéo dos sécios / utentes 0 3 0 1 4
Organizagio administrativa / financeira 0 0 0 1 I
Fraca auto-valorizacdo do seu papel 0 0 0 1 I
Voluntariado 0 1 1 3 5
Auto-fechamento das IPSS 0 1 1 0 2

Refira-se que a maioria das institui¢des contactadas consideram a caréncia de
recursos econdmicos como a principal fragilidade da sua ac¢lo, seguida da carén-
cia de recursos humanos (referida por 10 instituicoes) e do voluntariado.

Trata-se de um circulo vicioso; a caréncia de recursos econdémicos implica a
dependéncia dos organismos estatais, que aliada a caréncia de técnicos qualificados,
dificulta a implementacio de novas ac¢des com vista a plena autonomia das insti-
tuicdes.

Potencialidades da Acg¢do das IPSS

Pelo contacto/conhecimento que as IPSS possuem da realidade comunitdria
onde se inserem, estas institui¢des “munem-se” de um potencial de captacio das
necessidades mais ou menos reais da populacdo.

Assim, o conhecimento das necessidades/aspiragdes da populagdo permite as
IPSS serem veiculos de comunicacéo privilegiados junto do Poder Central, com
vista a uma maior permeabilidade das politicas sociais a populagdo a que se des-
tinam.

F = Fundagdes de Solidariedade Social

M = Associagfes de Socorros Mttuos

R = Associagdes de Solidariedade Social/Cariz Religioso

L = Associacdes de Solidariedade Social/Cariz Civilista (Laicas)
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Este potencial € conferido, entre outros aspectos, pela humanizagio dos servi-
¢os, relacionada com o imediatismo da resposta veiculada, e pela desburocratizagdo
dos servigos de accio social privada, tipicos de uma solidariedade horizontal. Em
contraposigao encontra-se a acgdo social publica, de cardcter mais burocratizado e
hierarquizado, para quem o cidaddo ¢ mais um utente e ndo “o utente”.

“ Mais humanizados porque as pessoas estdo juntamente das populagdes, dialo-
gam e conhecem os seus problemas, estdo perto das pessoas” (Entrevista Poder
Central).

“Uma IPSS estd inserida numa comunidade e penso que € af na comunidade que
as coisas sdo mais faceis de resolver, porque € af que as pessoas véem a dindmica
das IPSS: estar perto das populagdes, trabalhar por elas e mostrar o que € preciso
fazer quando as pessoas se associam” (Entrevista IPSS Religiosa).

Parceria IPSS / Poder Central

A relacdo que se estabelece entre as IPSS e o Poder Central, € um aspecto “sen-
tido” de duas formas, conforme estivermos centrados no polo Estado, ou no pélo
Sociedade Civil.

Assim, enquanto o Poder Central admite a efectividade de uma parceria com as
IPSS, estas negam essa relagdo. Segundo estas, o Estado apenas as considera meras
entidades prestadoras de servicos, verificando-se, segundo as institui¢Ses contacta-
das, uma relagio tedrica de parceria. A parceria tedrica estd relacionada em certa
medida com a existéncia de “pater-nariat”, em que uma entidade superior hierar-
quicamente admite a valorizagdo de outras institui¢des, mas aquando da interven-
¢do social e através de financiamentos tenta moldar as instituicdes segundo o seu
proprio modelo de gestéo.

Quadro VI
Parceria IPSS / Poder Central Total
Parceria Real 4
Parceria Tedrica 0
“Pater-Nariat” 0
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Quadro VII
Parceria IPSS / Poder Central 3 M R* L* Total
Parceria Real 0 1 2 0 3
Parceria Tedrica 2 4 2 6 14
«Pater-Nariat» 1 0 0 4 5
Nio sabe 0 0 4 3 7

“Hoje caminha-se lado a lado. [...] As IPSS sdo ouvidas nas politicas sociais.
Existe um Conselho de Concerta¢do Social em que a Unido das IPSS e a Unido das
Mutualidades véo ter um representante, vo ser parceiros ao lado dos parceiros econd-
micos” (Entrevista ao Poder Central).

“Nao quer dizer que na politica ndo esteja ja contemplado, na prética eu penso
que as IPSS ainda sdo vistas como instituigdes que estdo penduradas no Estado,
dependentes do Estado ...” (Entrevista IPSS Laica).

Pertinéncia do Contributo das IPSS nas Politicas Sociais

A pertinéncia do contributo das IPSS na elaborago / reestruturagéo das politi-
cas sociais, com vista a uma maior adaptabilidade destas a populacdo a que se des-
tinam, advém da prestagdo de servigos no dmbito da ac¢o social, do ambito abran-
gente de intervencdo e da tradicdo das institui¢des na sociedade portuguesa.

Quadroe VIII
Pertinéncia do contributo das IPSS F* M#* R¥ L* Total
Tradigéo das institui¢des 1 3 1 2 7
Ambito abrangente de intervengio 0 1 4 7 12
Prestac@o de servigos no dmbito da acgdo social | 3 4 8 4 19
Néo sabe 0 0 0 1 1
Néo responde 0 0 0 3 3

* F =Fundagdes de Solidariedade Social
M = Associagdes de Socorros Miituos
R = Associages de Solidariedade Social/Cariz Religioso
L = Associacbes de Solidariedade Social/Cariz Civilista (Laicas)
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Refira-se que os interlocutores dos organismos publicos contactados partilham
da opinidio proferida pelas IPSS no que concerne a pertinéncia do contributo das
mesmas nas politicas sociais.

“Eu penso que deveriam ser ouvidas, porque conhecem muito bem as comuni-
dades, as necessidades e podem ser porta-vozes dessas comunidades ...” (Entrevista
IPSS Fundacdo).

“Uma intervengdo muito grande na sociedade pelo trabalho que vém realizando
na drea social. [...] Existe uma gama de instituicSes que se vdo elas préprias criando
em funcdo das necessidades que a sociedade vai apresentando” (Entrevista Poder
Central).

Mecanismos Ideats de Participagdo

As Unibes, quer das IPSS, quer das Mutualidades, sdo unanimemente apontadas
como orgdos intermedidrios entre as IPSS e o Poder Central, representando as IPSS
filiadas, quer ao nivel da defesa de interesses das instituigdes, quer ao nivel de uma
acgdo politica mais profunda.

“[...] a Unidio das IPSS e a Unido das Misericérdias portuguesas [...] e a Unifio
das Mutualidades Portuguesas séo os orgdos intermedidrios de didlogo” (Entrevista
ao Poder Central).

“H4 a Unido das IPSS, € ela que nos representa sempre. Fazem encontros com
alguns membros da Direcgo [...| e depois a Unido ¢ que serve de intermedidrio
junto do Poder Central (Entrevista IPSS Religiosa).

Para a Unidio das Mutualidades a participacdo das IPSS ao nfvel da elabora-
cao/reestruturacdo das politicas sociais € inexistente, embora reconheca a sua capa-
citaglo para representar esse papel.

“Nunca foi chamado para isso, nem a Unido das Misericérdias. Nunca chama-
ram para participar. Eu nfio tenho conhecimento e julgo-me razoavelmente infor-
mado...” (Entrevista Unifo das Mutualidades).

Assim, as IPSS, instituicdes criadas na e para a Sociedade Civil sdo agentes pri-
vilegiados na comunicagio com o Poder Central, ao nivel da elaboragéo/reestrutu-
racdo das politicas sociais. Esta comunicagio ndo se efectuaria directamente, mas
sim através de um canal de comunicagdo — as Unides.
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Confirmou-se a hipdtese de trabalho inicialmente vefculada. Através da transfe-
réncia de fungdes do Estado para a Sociedade Civil, verifica-se uma transformacio
dos dois pélos: o Estado torna-se menos formal, enquanto que as IPSS correm o
risco de adopgdo de modelo gestiondrio e burocrdtico do Estado, transformando-se
em micro-estados.

A légica de gestdo predominantemente administrativa poderd ndo ser a unica
responsdvel pelo auto-centramento das IPSS e pela desvalorizagdo da sua faceta de
agentes privilegiados no contacto com o Poder Central. Os seguintes factores con-
tribuem também para a adopg¢do deste modelo:

— falta de mecanismos formais de participagdo;
— transferéncia deste potencial de participacio para os representantes das insti-
tuicdes: as Unides.

Estes factores, entre outros, constituem indicadores da cultura das instituigoes.
Esta reveste-se de um cardcter essencialmente administrativo e de resposta as neces-
sidades e aspiracdes da popula¢do. Denota-se que o empenho das IPSS na resolu-
¢do dos problemas sociais, provoca um certo alheamento da importancia do papel
que poderdo desenvolver ao nivel da elaboragdo de politicas sociais e consequente-
mente no desenvolvimento do bem estar-social.

“As vezes é muito diffcil inovar, introduzir novas questdes. [...] Tem a ver com
o contexto nacional, com a formacdo de mentalidades dos proprios dirigentes. Nivel
cultural das IPSS, falta de formago, cultura. No fundo sdo limitagdes que decorrem
e sdo também préprias da realidade social na qual a IPSS estd inserida ...” (Entre-
vista Poder Central)

Em teoria, a importdncia do contributo das IPSS ¢ ponto assente, a realidade é
ainda bem diferente.

“Ndo sdo agentes privilegiados junto ao Poder Central para a elabora¢do das
politicas sociais. Ndo participam” (Entrevista IPSS A.S. Mituos).

Hoje, em Portugal, as IPSS ndo participam efectivamente na elaboracdo/rees-
truturago das politicas sociais. Um longo caminho tem ainda de ser percorrido para
que se verifique esta participacdo... para que se desmistifique esta questdo.

Esta ndo é uma questdo estanque pelo contrério, estd em constante movimento e
evolucdo.
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Apesar de ter passado apenas um ano desde a data de conclusdo da investigacio,
todo o processo poderd estar diferente devido a introdugéo de novos dados.

No dia 27 de Maio de 1993 foi assinado um Acordo, através do qual os trés
orgdos representativos das IPSS (Unido das IPSS, das Misericdrdias e das Mutuali-
dades) passaram a ter assento no Conselho de Concertacdo Social.

Este acordo, veio modificar alguns pressupostos da trfade IPSS/Unides/Poder
Central, pelo que seria importante aferir as diferencas significativas que se verifi-
caram desde entdo na relagéio das instituigdes com o Poder Central, nomeadamente
no que concerne a participagdo das IPSS nas politicas sociais.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

MADEIRA, Maria Joaquina Ruas, “A Importancia do Papel das IPSS e o Sector Piiblico — a Cooperagdo”,
Direcciio Geral da Acciio Social, Gabinete da Directoria Geral.

MADEIRA, Maria Joaquina Ruas, Coléquio “Seguranca Social — Actualidade e Horizontes de Futuro”, San-
tarém, Novembro/1991, Ministério do Emprego e Seg. Social, Secretaria de Estado da Seg. Social, Direc-
¢do Geral da Acgéo Social.

MADEIRA, Maria Joaquina Ruas, “Face aos Novos Imperativos que Acgdo Social?”, Comunicagio apresen-
tada nas 1.* Jornadas Nacionais de Acgdo Social “A Acgdio Social Face aos Novos Imperativos”, Braga,
Novembro de 1991.

PANET-RAYMOND, Jean, “Le Partenariat entre I'Etat et les Organismes Communitaires: un defi pour la for-
mation en travail social”, Revista Service Social, V. 40/2, 1991

ROSANVALLON, Pierre, A Crise do Estado Providéncia, 2.* Edicdo, Editorial Inquérito, Lisboa, 1984 (Colec-
¢fo Perspectivas 1)

SANTOS, Boaventura de Sousa, “Subjectividade, Cidadania e Emancipacio”, Revista Critica de Ciéncias
Sociais, Lisboa, 32, 135-191, Junho/1991.

SANTOS, Boaventura de Sousa, “O Estado e o Direito na Transicio Pds-Moderna: Para um Novo Senso
Comum sobre o Poder ¢ o Direito”, Revista Critica de Ciéncias Sociais, Lisboa, 30, 13-43, Junho /1990.

SANTOS, Boaventura de Sousa, “O Estado e 0os Modos de Produgzio do Poder Social”, Oficina do CES, Coim-
bra, 7, Fevereiro/1989.

SANTOS, Boaventura de Sousa, “O Estado, a Sociedade e as Politicas Sociais”, Revista Critica de Ciéncias
Sociais, Lisboa, 23, 13-73, Setembro/1987.

SANTOS, Maria Jilia Vieira Laureano, “Institui¢des Particulares de Solidariedade Social e o Desenvolvimento
Local”, T Encontro Nacional sobre Ac¢do Social e Voluntariado, Vila do Conde, Junho/1991.



A participagdo das instituigdes particulares 73

SANTOS, Maria Jilia Vieira Laureano, “Instituigdes Particulares de Solidariedade Social — Exigéncias Actu-
ais”, Versdo revista da exposico oral feita no III Congresso das IPSS, Fatima, 1990.

SANTOS, Maria Jilia Vieira Laureano, Associacdes e Iniciativas ndo Governamentais na Area da Acgéio
Social, Unido das IPSS, Delegaco Distrital de Lisboa.

SPOSATTI, Aldaiza et al., LBA Identidade e Efectividade das Acgdes no Enfrentamento da Pobreza Brasileira,
Editora EDUC, Brasil



