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PARTICIPA<;AO DAS INSTITUI<;OES PARTICULARES 
DE SOLIDARIEDADE SOCIAL 

NAS POLITICAS SOCIAlS -DO MITO A REALIDADE * 

Cora Ferreira, Manuela Raimundo e Rute Camalhao ** 

Resumo 

Este artigo e urna surnula de urn projecto de investigayao que incidiu sobre a 
participayao das Instituiy6es Particulares de Solidariedade Social (IPSS), na elabo­
rayao/reestruturayao das Polfticas Sociais. 

A apreensao da participayao das IPSS no carnpo da Polftica Social, passou pela 
analise/cornpreensao da relayao dial6gica que se estabelece entre estas e o Poder 
Central. 

Foi possfvel apreender que a par·ceria te6rica ea principal caracterfstica da rela­
yao que se estabelece entre os dois p6los (IPSS/Poder Central). A participayao das 
IPSS na elaborayao/reestruturayao das polfticas sociais esta ainda longe de ser urna 
realidade. As Uni6es, representantes das instituiy6es, sao unanirnernente apontadas 
corno interlocutores plivilegiados para a prossecuyao do dialogo que se estabelece 
entre as IPSS e o Poder Central. 

I Introdu~ao 

A escolha do terna "Participayao das IPSS nas Politicas Sociais" partiu do enfo­
que que presenternente tern sido dado a irnportancia das polfticas sociais no desen­
volvirnento social e do rnodelo crescente de intervenyao da Sociedade Civil. 

* Trabalho efectuado no ambito do Seminario de Investiga~ao em Servi~o Social - <<Interven9ao em 
Servi~o Social e Polfticas Sociais>> (1991192) 

** Assistentes Sociais. 
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Este tema insere-se numa realidade onde se reconhece a presenya e acyao das 
IPSS, como actores de intervenyao social com cankter de complementaridade, ou 
mesmo de suplencia face a acyao estatal. 

Partindo de uma constatayao 6bvia de que as IPSS existem e assumem um 
papel importante na prestayao de serviyos a populayao, a principal preocupayao 
consistiu na apreensao e amilise das IPSS, da sua relayao com o Poder Central, bem 
como da possfvel participayao destas na elaborayao/reestruturayao das polfticas 
SOCialS. 

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

A identificayao e compreensao dos factores e/ou mecanismos que potencializam 
ou limitam o contributo das IPSS na elaborayao/reestruturayao das polfticas sociais 
foi um vertente privilegiada, pois s6 atravcs desta identificayao e compreensao seria 
possfvel a apreensao da rela9ao dial6gica que se estabelece entre as IPSS e o Poder 
Central, no que concerne a pm·ceria social. 

0 objecto da pesquisa consistiu no estudo do papel das IPSS na Polftica de 
Ac9ao Social, relayao Estado-IPSS ea participa9ao destas organizay5es na elabora­
yao das polfticas sociais. 

Partindo da hip6tese de que uma 16gica predominantemente administrativa pro­
duz um autocentramento das IPSS e uma consequente desvaloriza9ao do seu papel 
como agentes privilegiados na sistematiza9ao e expressao das necessidades colecti­
vas junto do Poder Central, definiram-se duas dimensoes de analise: rela9ao das 
IPSS com o Poder Central ea rela9ao deste face as IPSS. 

Para a capta9ao desta relayao o estudo incidiu na actualidade - 1987-1992 
(vigencia do XI e XII Governo Constitucional). 

Por uma questao 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 tres criterios: 

1. Natureza jurfdica das IPSS 
- Associay5es de Solidariedade Social 
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- Irmandades da Misericordia 1 

- Associa~oes de Volunt<irios da Ac~ao Social 2 

- Funda~oes de Solidariedade Social 
- Associa~oes de Soconos Mutuos 

2. Caracter laico ou religioso das IPSS 
3. Ambito de interven~ao institucional (monovalencia ou polivalencia) 

Foram encontradas 334 institui~oes na cidade de Lisboa, subdivididas da 
seguinte forma: 25 Associa~oes de Socorros Mutuos; 26 Funda~oes de Solidarie­
dade Social e 283 Associa~oes de Solidariedade Social. 

A amostra foi escolhida aliatoriamente e apresentou-se significativa. 0 numero 
de IPSS consideradas foi de 38, o que conesponde aproximadamente a 11% do total 
das IPSS na cidade de Lisboa e 2% das institui~oes a nfvel de Portugal Continental. 
Esta amostra foi subdividida da seguinte forma: 5 Associa~oes de Socorros Mutuos 
(20% ); 28 Associa~oes de Solidariedade Social- 11 de cariz religioso (1 0%) e 17 
de cariz civilista (10%).3 

Para a testagem da hip6tese de trabalho nao era suficiente nem adequado pos­
suir exclusivamente o ponto de vista das IPSS. Mostrou-se necessaria saber tambem 
qual o ponto de vista do Poder Central e das Unioes sobre a rela~ao IPSS/Poder 
Central!IPSS, bem como sobre a participa~ao das IPSS na elabora~ao/reestrutura­
~ao das polfticas sociais. 

De acordo corn a formula~ao dos objectivos e hip6tese de trabalho, foram utili­
zadas diversas tecnicas - pesquisa bibliografica, analise documental, entrevista 
estruturada ou diligida e analise de conteudo - para aferir a informa~ao e opera­
cionalizar a problematica subjacente a investiga~ao. 

Foram realizadas entrevistas estruturadas ou dirigidas as IPSS, a Organismos 
Publicos e as Unioes. Para tal, foram elaborados tres questionarios, similares e corn-

1 A St.' Casa da Misericordia de Lisboa (lrmandade da Misericordia) nao foi considerada na amostra na 
medida em que possui a pm1icularidade de substituir o Centra Regional de Segurmwa Social de Lis boa no apoio 
as diversas IPSS. 

2 Face a impossibilidade de defini9ao do numero das Associa96es de Voluntarios da Ac9ao Social e das 
Associa96es de Solidariedade Social, estas foram trabalhadas num so grupo denominado de Associa96es de 
Solidariedade Social. 

3 A divergencia percentual face aos diversos tipos de IPSS resultou do reduzido numero de Funda96es e 
Mutualidades existentes na cidade de Lis boa. Assim, para a sua representatividade foi necessaria recolher o tes­
temunho de 20% destas institui96es. 



56 Interven~ao Social 

plementares, cuja finalidade foi a tradu~ao dos objectivos da investiga~ao e dos 
indicadores do modelo de analise em questoes particulares. A diversidade dos ques­
tionarios foi motivada pela possfvel heterogeneidade da informa~ao recolhida de 
cada uma das vettentes. 

11 Rela<;ao Estado/Sociedade Civil: Perspectivas em Amllise 

Para a analise e compreensao das rela~oes que se estabelecem entre o Estado e 
a Sociedade Civil destacam-se tres autores que tern contribuido para o estudo deste 
processo: Boaventura de Sousa Santos, Piene Rosanvallon e Maria Julia Laureano 
Santos. 

0 primeiro autor distingue quatro espa~os estruturais na sociedade: espa~o cida­
dania ( estado ), espa~o produ~ao ( empresa), espa~o domestico (familia) e espa~o 
mundial (na~ao), que se interligam e articulam de formas especificas. 

Cada espa~o estrutural "[ ... ] constitui urn feixe de rela~oes sociais paradigmati­
cas. Nao sao obviamente os unicos espa~os, tempos que vigoram ou circulam na 
sociedade mas todos os demais representam, no essencial, combina~oes diversas 
entre os quatro conjuntos de rela~oes sociais paradigmaticas" (Santos, 1989: 17). 

E a partir da dinamica intern a dos espa~os be m como da rela~ao que se estabe­
lece entre si, que se podera analisar a rela~ao Estado/Sociedade Civil e o papel que 
cada urn desempenha no desenvolvimento societal. 

A analise da sociedade nao pode apenas restringir-se a dicotomia Estado/Socie­
dade Civil, uma vez que os dois p6los se interpenetram de diversas formas, nao se 
reduzindo a sociedade apenas ao polftico/econ6mico. Os espa~os estruturais pos­
suem, corn modos e intensidades diferentes, caracteristicas ora de Estado, ora de 
Sociedade Civil, tornando-se diffcil determinar ondc o Estado acaba c o nao Estado 
come~a. 

Tern vindo a intensificar-se o desenvolvimento de ac~oes por entidades privadas 
que anteriormente eram realizadas pelo Estado. Este aumento da interven~ao pri­
vada em dominios tradicionalmente da competencia estatal, nao traduz uma ree­
mergencia da Sociedade Civil e consequentemente uma "retrac~ao do Estado pode 
ser, em realidade, urn processo de expansao do Estado. S6 que, em vez de se expan­
dir atraves dos seus aparelhos burocniticos formais, o Estado expande-se sob a 
forma de Sociedade Civil" (Santos, 1990:24). 
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Numa tentativa de transformayao do perfil sociol6gico do capital, de forma a 
model<i-lo como parceiro social disponfvel para a celebrayao do pacto social, o 
Estado foi intervindo na regulayao e na produyao social e econ6mica. 

Esta transformayao foi sendo implementada de diversas formas, nomeadamente, 
associando o capital privado ao sector publico, promovendo politicamente diferen­
tes organizay5es e associay5es 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 criayao estatal da Sociedade Civil e denominado por Boaven­
tura de Sousa Santos de criayao da Sociedade Civil Secundaria. 

Ao expandir-se sob a forma de Sociedade Civil o poder do Estado possui uma 
caracterfstica de governo indirecto, ou seja, delegando poderes a organismos da 
Sociedade Civil e privatizando outros serviyos, o Estado mantem a sua capacidade 
de regulayao da actividade econ6mica e social intervindo e governando por dele­
gayao. 

0 processo de interpenetrayao entre o Estado e a Sociedade Civil, transfonnam 
profundamente estes dois p6los tornando-se o Estado mais informal e menos orga­
nizado. 

Este aut or refere que "e possfvel pensar em novas formas de cidadania ( colecti­
vas e nao individuais; menos assentes em direitos e deveres do que em formas e cri­
terios de participayao ), nao liberais e nao estatizantes, em que seja possfvel uma 
relayao mais equilibrada corn a subjectividade. Mesmo assim, estas novas formas 
de cidadania nao nos devem fazer esquecer que o Estado ocupa uma posiyao cen­
tral (pm·que exterior) na configurayao das relay5es sociais de produyao capitalista ... " 
(Santos, 1991: 150) 

0 exercfcio de novas formas de democracia e cidadania s6 sera concretizado se 
num novo quadro democratico- Teoria Democratica P6s-Moderna- for permi­
tida a repolitizayao global da pratica social. Este objectivo s6 sera alcanyado se o 
campo polftico de todos os espayos estruturais da interacyao social for alargado e 
aprofundado. 
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Nesta perspectiva de Boaventura de Sousa Santos uma efectiva participa~ao das 
IPSS na elabora~ao /reestrutura~ao das politicas sociais teni de inserir-se num qua­
dro de novas formas de exercfcio da cidadania. 

Estas institui~5es que sendo criadas na e para a Sociedade Civil, nao estao des­
vinculadas do Poder Central, uma vez que carecem de subsfdios estatais, estabele­
cidos por acordo, bem como de apoio tecnico prestado pelos organismos publicos, 
para prosseguirem os seus objectivos. Desta forma e no seguimento da clia~ao de 
uma Sociedade Civil secundaria, o Estado intervem, transferindo uma parte da sua 
responsabilidade social, ao apoiar, regular, subsidiar e fiscalizar as actividades 
desenvolvidas pelas IPSS. 

0 crescimento das IPSS e o papel capital que possuem na satisfa~ao das neces­
sidades sociais e no desenvolvimento do bem-estar social, nao esta apenas asso­
ciado a Sociedade Civil, e antes um produto da interliga~ao Estado/Sociedade Civil. 

0 desenvolvimento societal nao depende apenas do Estado ou da Sociedade, 
passa pela co-responsabiliza~ao dos cidadaos e do Poder Central. Sera valorizada a 
solidariedade horizontal entre os cidadaos, nao descurando no entanto o papel deter­
minante do Estado na dinamica relacional. Como tal, e importante e imprescindivel 
que os dois p6los desenvolvam esfor~os conjuntos para a defini~ao de polfticas 
sociais promotoras da melhoria das condi~oes de vida da popula~ao. 

A repolitiza~ao dos espa~;os estruturais, a redefini~ao das formas de resolu~ao 
dos problemas sociais permitcm uma descentraliza~ao estatal das despesas publicas, 
que aliada as politicas sociais e aos mecanismos de redistribui~ao, foram algumas 
das causas do impasse financeiro do Estado-Providencia e consequente clise. 

Nesta linha, destaca-se a teoria de Piene Rosanvallon sobre a crise do Estado­
-Providencia. Esta resultou nao s6 de urn impasse financeiro, mas tambem 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 redefini~ao das fronteiras 
e das rela~5es entre o Estado ea Sociedade e consiste em substituir a 16gica univoca 
da estatiza~ao por uma tripla dinamica articulada da socializa~ao, da descentraliza­
~ao e da autonomiza~;ao. 

A transferencia para colectividades nao publicas de tarefas de servi~o publico 
traduzem uma diminui~ao ou transforma~ao do papel do Estado e urn aumento da 
interven~ao da Sociedade Civil. Segundo o autor e importante que a Sociedade Civil 
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intervenha na defini~ao das polfticas sociais, pois face a proxirnidade corn a popu­
la~ao o seu contributo sera importante para a adequa~ao das polfticas sociais a rea­
lidade social. 

A luz desta concep~ao as IPSS tern potencialidades para assumir urn papel 
importante na elabora~ao/reestrutura~ao das polfticas sociais. Pelo conhecimento 
que possuem das necessidades da popula~ao , poderao desenvolver uma solidarie­
dade directa diferente da solidariedade mecanica do Estado, e contribuir para a defi­
ni~ao de estrategias de interven~ao , corn vista ao desenvolvimento econ6rnico e 
social das popula~6es . 

Neste sentido, as IPSS, como organismos de iniciativa local, prestadores de ser­
vi~os a comunidade, constituem urn meio para a redu~ao da procura do Estado e 
expansao da solidariedade civil, que devera ser incentivada e apoiada. 

A semelhan~a desta concep~ao, Maria Julia Laureano Santos considera que as 
IPSS possuem urn papel importante na sociedade portuguesa, ao ten tar adaptar a sua 
organiza~ao e funcidnamento as necessidades reais de urn dado momento, num 
dado local. Caracterizam-se pelo tipo de resposta flexfvel, adaptada a certas situa­
~6es sociais, ajudando a prevenir, informar as popula~6es , dirninuir e solucionar 
problemas. Assim, estas institui~6es veiculam uma solidatiedade diferente da soli­
dariedade das IPSS e baseada no relacionamento pessoal e directo entre os utentes 
e a institui~ao , aspecto que pressup6e uma maior adaptabilidade da resposta insti­
tucional a necessidade social concreta. 

Para a presta~ao desta solidariedade adequada e eficaz e importante o desenvol­
vimento de esfor~os conjuntos entre os organismos publicos e as IPSS. Estas, pelo 
conhecimento das necessidades e aspira~6es da popula~ao possuem potencialidades 
para servir de vefculo de comunica~ao entre a popula~ao e o Estado corn vista a uma 
adequa~ao das Polfticas Sociais a resolu~ao e concretiza~ao das necessidades e aspi­
ra~6es da popula~ao. 

A predisposi~ao ou possibilidade das IPSS comunicarem corn o Poder Central, 
depende, entre outros, da sua mentalidade e cultura institucional da autonornia, do 
poder negocial, da auto-avalia~ao e avalia~ao da ac~ao e do seu dinamismo interno. 

Segundo Rosanvallon, reencaixar a solidariedade na sociedade e aproxima-la de 
si mesma constitui a unica forma de superar a solidariedade medinica do Estado. 
"Trata-se de tornar a sociedade mais compacta; de multiplicar os locais intermedios 
de composi~ao social e reinserir.os indivfduos em redes de solidariedade directas" 
(Rosanvallon, 1984:94). 
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0 desenvolvimento do indivfduo/cidadao s6 sera possfvel atraves da combina­
~ao da solidariedade civil corn a solidariedade estatal para a qual e imprescindfvel 
a parceria social entre o Estado e a Sociedade Civil. 

A participa~ao dos utentes na propria institui~ao e para Maria Julia Laureano 
Santos urn possfvel indicador da promo~ao, de integra~ao dos varios grupos da 
popula~ao para a cria~ao do sentimento de perten~a e para o desenvolvimento 
comunitario. As IPSS constituem "urn espa~o privilegiado de treino e exerdcio da 
Democracia participativa, de educa~ao cfvica, de forma~ao 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/regiao onde se 
inserem. 

Algumas Concep~oes de Parceria Social 

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

Aldaiza Sposatti considera que a parceria "e uma rela~ao de poder entre o 
Estado e a Sociedade", rela~ao essa, mais visfvel corn o desenvolvimento do pro­
cesso democratico (Sposatti, 1988:74). 

Esta rela~ao e sempre uma alian~a marcada nao s6 pelas diferen~as entre os par­
ceiros, mas tambem pelo caminho comum que os une. Aparte da constata~ao das 
diferen~as, esta alian~a podera ser utilizada como instrumento de fortalecimento 
para urn e de enfraquecimento para outro. 

Segundo outro autor, Jean Panet-Raymond, cxistem dois mode1os de colabora­
~ao, que surgem como dois p6los opostos: a par·ceria real eo "pater-nariat". 

0 primeiro caso e caracterizado por uma rela~ao igualitaria entre duas partes que 
sao assumidamente diferentes, pela natureza, objectivos, recursos e modo de fun­
cionamento. 

Deste modo, a parceria real como rela~ao de interdependencia, e baseada no res­
peito e reconhecimento mutuo dos contributos de ambas as partes. 

0 seu objecto "torna-se uma troca de servi~os ou de natureza diferente, mas corn 
pesos ou valores comparaveis ou reconhecidos como tal por ambas as partes impli­
caclas" (Panet-Raymond, 1991:64). 
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No polo oposto estabelece-se a rela~ao de "pater-natiat", rela~ao marcada pela 
desigualdade entre duas partes diferenciadas, por vezes corn urn certo cunho de 
domina~ao . 

"A parte dominante e o organismo da rede publica que considera como impor­
tante, ate essencial a contribui~ao do organismo comunit<irio, na medida em que ele 
se insere em complemento da sua propria missao. Assim, nao ha independencia 
igualitaria, mas complementaridade em sentido unico" (Panet-Raymond, 1991:61) 

Deste modo, o modelo de colabora~ao "pater-nariat" define-se por uma troca 
utilitaria em que prevalece o interesse do polo mais forte ( o organismo publico), que 
transfere parte das suas responsabilidades para urn organismo comunitario. 

Para uma participa~ao efectiva das IPSS na elabora~ao/reestrutura~ao das polf­
ticas sociais, bem como para o prosseguimento dos seus objectivos imediatos, 
e necessario que se estabele~a uma rela~ao de verdadeira pm·ceria corn o Poder 
Central. 

A rela~ao de par~~ria pode basear-se numa verdadeira igualdade dos polos 
(IPSS/Poder central) ou, pelo contrario, numa rela~ao de domina~ao e consequen­
temente menor autonomia por patte da institui~ao privada, condicionante quer da 
sua participa~ao social, quer do desenvolvimento das suas praticas quotidianas. 

Ill PARTICIPA<;AO DAS IPSS NAS POLITICAS SOCIAlS 

Depois do estudo e analise dos dados obtidos foi possfvel chegar a uma serie de 
conclus6es, das quais se destacam apenas as que se mostraram mais significativas. 

Em primeiro lugar nao foram detectadas diferen~as significativas de opiniao 
entre os directores das institui~6es laicas e os das institui~6es de cariz religioso. 
Tambem ao nfvel das Funda~6es de Solidariedade Social e das Associa~6es de 
Socorros Mutuos nao foram encontradas divergencias marcantes nas informa~6es 
obtidas. 

Valencias e servi{:os 

A maioria das institui~6es contactadas apresenta uma certa especializa~ao , diri­
gindo basicamente a sua interven~ao a grupos especfficos da popula~ao , nomeada­
mente crian~as e idosos. 
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Quadro I 

' Valencias e Servi9os F* M* R* L* Total 

Monovalentes 2 5 5 5 17 
Polivalentes l 0 3 8 12 

Este aspecto nao constitui foryosamente uma consequencia da carencia de recur­
sos humanos ou financeiros, encarados aqui como impulsionadores do desenvolvi­
mento da instituiyao, mas traduz normalmente a vocayao e objectivos institucionais 
presentes aquando da genese da instituiyao, aspectos estes interligados corn a reali­
dade s6cio-geografica. 

Direcgiio das lnstituigi5es 

A Direcyao das instituiy5es ocupa um lugar de destaque; e urn componente fun­
damental da vida institucional, dela depcndendo, senao todas, pelo menos a maio­
ria das decisoes institucionais. Como responsavel pela instituiyao deve implemen­
tar mecanismos que permitam a constante actualizayao dos quadros tecnicos, das 
respostas as necessidades populacionais. 

A falta da formayao do pessoal clirigente foi referida desde o inicio como inibi­
dor fundamental da acyao/autonomia das IPSS. Este aspecto nao foi confirmado na 
amostragem do estudo, uma vez que a maioria dos directores inquiridos possuem 
formayao academica superior; sete clirectores sao licenciados e um elemento possui 
o mestrado. 4 

Parece ser possfvel afirmar que sera a exigencia de voluntariado das direcy5es 
das instituiy5es um dos factores inibidores da acyao das IPSS, uma vez que face a 
carencia de pessoal tecnico, as dhecy5es das instituiy5es sao muitas vezes respon­
saveis pelas funy5es tecnicas e administrativas, normalmente aglutinadoras do 
pouco tempo disponibilizadu pelos directores. 

F = Funda96es de Solidari jade Social 
M -= Associa96es dt 3oc ,,-··os Mutuos 
R = Associa96es de Soiiu<,riedade Social/Cariz Religioso 
L = Associa96es de Solidaried~~de Social/ Cariz Civilista (Laicas) 

~ Na impossibilidade de efectuar todas .. s entre vistas avo directores das institui96es, recolheu-se a opiniao 
de outros elementos das mesmas. 
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Voluntariado 

0 voluntariado e tambem apontado como urn elemento caracterizador da ac9ao 
das IPSS, apesar da presen9a deste nao ser significativa nas inquiridas. Refira-se 
que em 16 das IPSS inquiridas (a excep9ao dos corpos sociais), nao foi encontrado 
nenhum elemento voluntario, enquanto que em 6 das institui96es o seu mimero 
varia entre 1 e 10 elementos. 

Quadro 11 

Numeros de Voluntarios F* M* R* L* Total 

1 a 10 1 0 0 5 6 
11 a 20 0 0 2 0 
Indeterminado 0 1 1 3 5 
Nao possuem 2 4 5 5 16 

Foi possfvel apreender tambem que o voluntmiado e considerado pelos interlo­
cutores como uma fragilidade, e simultaneamente como uma potencialidade da 
ac9ao das IPSS. 

Te rrito rialidade 

0 ambito de interven9ao territorial das IPSS podera facilitar uma maior ou mais 
aprofundada detec9ao das necessidades/aspira96es da popula9ao pela institui9ao, 
tendo em conta a possibilidade de uma maior aproxima9ao dos indivfduos; este 
constitui urn dos aspectos que caracteriza a peculiaridade da ac9ao das IPSS, 
reconhecido por diversos autores. 

Mas a territorialidade das institui96es inquitidas come9a a diluir-se. Apesar de 
ser significativo o numero de utentes da freguesia e de outras freguesias do conce­
lho da sede, nao deixa de ser importante destacar o numero total de utentes prove-

* F = Funda~oes de Solidariedade Social 
M = Associa~5es de Socorros Mtltuos 
R = Associa~oes de Solidariedade Social/Cariz Religioso 

-, L = Associa~oes de Solidariedade Social/ Cariz Civilista (Laicas) 
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nientes de concelhos adjacentes, especialmente nas instituit;oes ligadas a problema­
tica da inffincia. 

Detectou-se atraves da amostragem, que 15 instituit;oes admitem utentes de 
outros concelhos (adjacentes e nao adjacentes) e 9 instituit;oes possuem ambito 
nacional. 

Quadro Ill 

Area de Influencia Tenitorial 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 1 2 3 5 11 
Nao adjacentes 0 1 1 2 4 

Ambito Nacional 0 2 2 5 9 

Esta podera ser uma caracterfstica apenas das instituit;5es da cidade de Lisboa, 
para a qual se verifica a afluencia diaria de grande numero de trabalhadores resi­
dentes na sua area metropolitana. 

Paticipa9iio dos S6cios/Utentes 

0 numero significativo de s6cios/utentes nao residentes na freguesia da insti­
tuit;ao, podera constituir uma das causas da fraca participat;ao dos mesmos na 
vida institucional, participat;ao esta que a maioria das vezes se caracteriza pelo 
mero pagamento da quotizat;ao mensa!. Refira-se que a maioria das instituit;oes 
contactadas afirmam que a participat;ao dos Utentes/S6cios na vida institucional 
e reduzida. 

F = Fundaq6es de Solidariedade Social 
M= Associaqoes de Socorros Mutuos 
R = Associaq6es de Solidariedade Social/Cariz Religioso 
L = Associaqoes de Solidariedade Social/ Cariz Civilista (Laicas) 
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Quadro IV 

Intensidade da Participal(iiO dos Utentes/S6cios F* M* R* L* Total 

Muito 0 I 4 3 8 
Pouco I 4 3 9 17 
Nada 2 0 0 2 4 

0 fndice reduzido de participa<;ao dos utentes e s6cios confere por vezes as IPSS 
uma falta de candidatos a elei<;ao dos corpos sociais e uma fraca dinamica institu­
cional, o que podera indiciar que estamos perante uma certa decadencia do movi­
mento associativista na sociedade portuguesa. 

"Participam mais no que diz respeito a interessses especfficos do que em inte­
resses gerais da instituigao. Tudo o que seja "comes e bebes", festas, convivios, as 
pessoas alinham muito mais, aparecem [ ... ]. Penso que ai o espirito associativista 
ainda tem muitos passos para a verdadeira solidariedade [ ... ] eo espfrito associati­
vista atinja o nivel que se deseja ... " (Entrevista IPSS Laica). 

Autonomia!Dependencia das IPSS 

Na rectaguarda da emergencia das IPSS encontramos uma ideologia estatal de 
compreensao do fen6meno de descentraliza<;ao politicaladministrativa. 

No entanto, esta transferencia de poderes nao traduz uma perda de suprema­
cia por parte do Estado, uma vez que o Estado e Sociedade Civil mantem uma 
rela<;ao de interdependencia. 0 Estado apoia-se nas IPSS, pois necessita das ins­
titui<;6es para o exercicio da Ac<;ao Social. "Alimenta-as" atraves de compartici­
pa<;6es, a maioria das vezes imprescindiveis para o desenvolvimento da ac<;ao 
das mesmas. 

~· F = Funda96es de Solidariedade Social 
M = Associa96es de Socorros Mutuos 
R = Associa96es de Solidariedade Social/Cariz Religioso 
L = Associa96es de Solidariedade Social!Cariz Civilista (Laicas) 
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Esta dependencia do subsfdio estatal podeni dificultar a plena autonomia das 
IPSS, "caindo" por vezes as institui~oes na influencia dos modelos gestiomirios do 
proprio Estado. 

Em contraposi~ao a adop~ao deste modelo esta a exigencia de urn certo dina­
mismo e criatividade por parte das IPSS, corn vista a implementa~ao de novas 
ac~oes/actividades que proporcionem urn novo ganho de autonomia. 

A independencia face aos organismos estatais torna-se por vezes diffcil, uma vez 
que as IPSS estao na maioria das vezes inseridas em comunidades carenciadas, 
sendo urn dos seus objectivos institucionais a melhoria das condi~oes de vida des­
sas popula~oes. 

"E uma manta de retalhos que depende tambem do contexto onde actuam -
problemas econ6micos. Ha IPSS que estao inseridas em zonas mais ricas, o que 
facilita. A comparticipa~ao e igual para todos e nao interessa se elas estao num con­
texto pobre ou rico. 0 dinheiro e clistribufdo por utente independentemente da IPSS 
estar numa zona rica ou pobre. Claro que as IPSS que estao numa zona rica tern 
mais hip6teses de desenvolver melhores ac~oes. A parte econ6mica dificulta a 
ac~ao das IPSS e limita" (Entrevista ao Poder Central). 

Fragilidade da Ac~ao das IPSS 

A insuficiencia de recursos financeiros e consequente dependencia de recursos 
estatais, aliada a carencia de recursos humanos, constituem as fragilidades da ac~ao 
mais apontadas pelos directores das IPSS inquiridas. 

"A principal fragilidade das IPSS e a falta de meios recon6micos [ ... ]" (Entre­
vista Poder Central). 

"[ ... ] lsso tambem leva a fragilidade de nao poderem ter pessoal tecnico em 
mimero suficiente que na verdade seria necessario" (Entrevista Poder Central). 

"A principal fragilidade e a falta de apoio econ6mico. lsto obstaculiza a inter­
ven~ao e tambem como nao ha dinheiro, muitas vezes as IPSS tern que contratar 
pessoas que nao estao habilitadas para as fun~oes que irao desempenhar ... "(Entre­
vista IPSSS Laica). 



A participa91io das institui96es parliculares 67 

Quadro V 

Fragilidade das IPSS F* M* R* L* Total 

Carencia de recursos econ6micos 3 3 6 10 22 
Carencia de recursos humanos 1 0 2 7 10 
Carencia de recursos materiais 1 0 0 2 3 
Fraca participa~ao dos s6cios I utentes 0 3 0 1 4 
Organiza~ao administrativa I financeira 0 0 0 1 1 
Fraca auto-valoriza~ao do seu papel 0 0 0 1 1 
Voluntariado 0 1 1 3 s 
Auto-fechamento das IPSS 0 1 1 0 2 

Refira-se que a rnaioria das institui~6es contactadas considerarn a carencia de 
recursos econ6rnicos corno a principal fragilidade da sua ac~ao, seguida da caren­
cia de recursos hurnanos (referida por 10 institui~oes) e do voluntariado. 

Trata-se de urn cfrculo vicioso; a carencia de recursos econ6rnicos irnplica a 
dependencia dos organismos estatais, que aliada a carencia de tecnicos qualificados, 
dificulta a irnplementa~ao de novas ac~6es corn vista a plena autonornia das insti­
tui~oes. 

Potencialidades da Ac9ao das IPSS 

Pelo contacto/conhecirnento que as IPSS possuern da realidade comunitaria 
onde se inserem, estas institui~oes "munem-se" de um potencial de capta~ao das 
necessidades rnais ou rnenos reais da popula~ao. 

Assim, o conhecimento das necessidades/aspira~oes da popula~ao permite as 
IPSS serem vefculos de cornunica~ao privilegiados junto do Poder Central, com 
vista a urna maior perrneabilidade das politicas sociais a popula~ao a que se des­
tinam. 

* F = Funda96es de Solidariedade Social 
M = Associa96es de Socorros Mutuos 
R = Associa96es de Solidariedade Sociai/Cariz Religioso 
L = Associa96es de Solidariedade Social!Cariz Civilista (Laicas) 
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Este potencial e conferido, entre outros aspectos, pela humaniza~ao dos servi­
~os, relacionada corn o imediatismo da resposta vefculada, e pela desburocratiza~ao 
dos servi~os de ac~ao social privada, tipicos de uma solidariedade horizontal. Em 
contraposi~ao encontra-se a ac~ao social publica, de caracter mais burocratizado e 
hierarquizado, para quem o cidadao e mais urn utente e nao "o utente". 

" Mais humanizados porque as pessoas estao juntamente das popula~6es, dialo­
gam e conhecem os seus problemas, estao perto das pessoas" (Entrevista Poder 
Central). 

"Uma IPSS esta inserida numa comunidade e penso que e ai na comunidade que 
as coisas sao mais faceis de resolver, porque e ai que as pessoas veem a dinamica 
das IPSS: estar perto das popula~6es, trabalhar por elas e mostrar o que e preciso 
fazer quando as pessoas se associam" (Entrevista IPSS Religiosa). 

Parceria IPSS I Poder Central 

A rela~ao que se estabelece entre as IPSS e o Poder Central, e urn aspecto "sen­
tido" de duas formas, conforme estivermos centrados no p6lo Estado, ou no polo 
Sociedade Civil. 

Assim, enquanto o Poder Central admite a efectividade de uma pm·ceria corn as 
IPSS, estas negam essa rela~ao. Segundo estas, o Estado apenas as considera meras 
entidades prestadoras de servi~os, verificando-se, segundo as institui~6es contacta­
das, uma rela~ao teorica de parceria. A pm·ceria teorica esta relacionada em certa 
medida corn a existencia de "pater-nariat", em que uma entidade superior hierar­
quicamente admite a valoriza~ao de outras institui~6es, mas aquando da interven­
~ao social e atraves de financiamentos tenta moldar as institui~6es segundo o seu 
proprio modelo de gestao. 

Quadro VI 

Parceria IPSS I Poder Central Total 

Parceria Real 4 
Parceria Te6rica 0 
"Pater-N ariat" 0 
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Quadro VII 

Par·ceria IPSS I Poder Central F* M* R* L* Total 

Parcelia Real 0 1 2 0 3 
Parce!ia Te6rica 2 4 2 6 14 
«Pater-Nariat» 1 0 0 4 5 
Nao sabe 0 0 4 3 7 

"Hoje caminha-se lado a lado. [ ... ] As IPSS sao ouvidas nas polfticas sociais. 
Existe urn Conselho de Concertayao Social em que a Uniao das IPSS ea Uniao das 
Mutualidades vao ter urn representante, vao ser parceiros ao lado dos parceiros econ6-
micos" (Entrevista ao Poder Central). 

"Nao quer dizer que na polftica nao esteja ja contemplado, na pratica eu penso 
que as IPSS ainda sao vistas como instituiy5es que estao penduradas no Estado, 
dependentes do Estado ... " (Entrevista IPSS Laica). 

Pertinencia do Contributo das IPSS nas Polfticas Sociais 

A pertinencia do contributo das IPSS na elaborayao I reestruturayao das polfti­
cas sociais, corn vista a uma maior adaptabilidade destas a populayao a que se des­
tinam, advem da prestayao de serviyos no ambito da acyao social, do ambito abran­
gente de intervenyao e da tradiyao das instituiy5es na sociedade portuguesa. 

Quadro VIII 

Pertinencia do contributo das IPSS 

Tradi~ao das institui~oes 
Ambito abrangente de interven~ao 
Presta~ao de servi~os no ambito da ac~ao social 
Nao sabe 
Nao responde 

* F = Funda96es de Solidariedade Social 
M = Associa96es de Socorros Mutuos 

F* 

1 
0 
3 
0 
0 

R = Associav6es de Solidariedade Social/Cariz Religioso 

M* 

3 
1 
4 
0 
0 

L = Associa96es de Solidariedade Sociai!Cariz Civilista (Laicas) 

R* L* Total 

1 2 7 
4 7 12 
8 4 19 
0 I 1 
0 3 3 
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Refira-se que os interlocutores dos organismos publicos contactados partilham 
da opiniao proferida pelas IPSS no que concerne a pertinencia do contributo das 
mesmas nas polfticas 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 Funda~ao). 

"Uma interven~ao muito grande na sociedade pelo trabalho que vem realizando 
na area social. [ ... ] Existe uma gama de institui~oes que se vao elas pr6prias criando 
em fun~ao das necessidades que a sociedade vai apresentando" (Entrevista Poder 
Central). 

Mecanismos Ideais de Participa~·ao 

As Unioes, quer das IPSS, quer das Mutualidades, sao unanimemente apontadas 
como orgaos intermediarios entre as IPSS e o Poder Central, representando as IPSS 
filiadas, quer ao nfvel da defesa de intercsses das institui~oes, quer ao nfvel de uma 
ac~ao polftica mais profunda. 

"[ ... ] a Uniao das IPSS e a Uniao clas Miseric6rdias portuguesas [ ... ] ea Uniao 
clas Mutualidades Portuguesas sao os orgaos intermediarios de dialogo" (Entrevista 
ao Poder Central). 

"Ha a Uniao das IPSS, e ela que nos representa sempre. Fazem encontros corn 
alguns membros da Direc~ao [ ... 1 e depois a Uniao e que serve de intermediario 
junto do Poder Central (Entrevista IPSS Religiosa). 

Para a Uniao das Mutualiclades a participa~ao das IPSS ao nfvel da elabora­
~ao/reestrutura~ao das polfticas sociais e inexistente, embora reconhe~a a sua capa­
cita~ao para representar esse papel. 

"Nunca foi chamado para isso, nem a Uniao das Miseric6rdias. Nunca chama­
ram para participar. Eu nao tenho conhecimento e julgo-me razoavelmente infor­
mado ... " (Entrevista Uniao das Mutualidades). 

Assim, as IPSS, institui~oes criadas na e para a Sociedade Civil sao agentes pri­
vilegiados na comunica~ao com o Poder Central, ao nfvel da elabora~ao/reestrutu­
ra~ao das polfticas sociais. Esta comunica~ao nao se efectuaria directamente, mas 
sim atraves de um canal de comunica~ao- as Unioes. 
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Confirmou-se a hip6tese de trabalho inicialmente vefculada. Atraves da transfe­
rencia de fun96es do Estado para a Sociedade Civil, verifica-se uma transforma9ao 
dos dois p6los: o Estado torna-se menos formal, enquanto que as IPSS correm o 
risco de adop9ao de modelo gestionario e burocratico do Estado, transformando-se 
em micro-estados. 

A 16gica de gestao predominantemente administrativa podera nao ser a (mica 
responsavel pelo auto-centramento das IPSS e pela desvaloriza9ao da sua faceta de 
agentes privilegiados no contacto corn o Poder Central. Os seguintes factores con­
tribuem tambem para a adop9ao deste modelo: 

- falta de mecanismos formais de participa9ao; 
- transferencia deste potencial de participa9ao para os representantes das insti-

tui96es: as Unioes. 

Estes factores, entre outros, constituem indicadores da cultura das institui96es. 
Esta reveste-se de urn caracter essencialmente administrativo e de resposta as neces­
sidades e aspira96es da popula9ao. Denota-se que o empenho das IPSS na resolu-
9ao dos problemas sociais, provoca urn certo alheamento da importancia do papel 
que poderao desenvolver ao nfvel da elabora9ao de politicas sociais e consequente­
mente no desenvolvimento do bem estar-social. 

"As vezes e muito dificil inovar, introduzir novas questoes. [ ... ] Tern aver corn 
o contexto nacional, corn a forma9ao de mentalidades dos pr6prios dirigentes. Nfvel 
cultural das IPSS, falta de forma9ao, cultura. No fundo sao limita96es que decorrem 
e sao tarn be m pr6prias da realidade social na qual a IPSS esta inserida ... " (Entre­
vista Poder Central) 

Em teoria, a importancia do contributo das IPSS e ponto assente, a realidade e 
ainda bem diferente. 

"Nao sao agentes privilegiados junto ao Poder Central para a elabora9ao das 
politicas sociais. Nao participam" (Entrevista IPSS A.S. Mutuos). 

Hoje, em Portugal, as IPSS nao participam efectivamente na elabora9ao/rees­
trutura9ao das polfticas sociais. Urn longo caminho tern ainda de ser percorrido para 
que se verifique esta participa9ao ... para que se desmistifique esta questao. 

Esta nao e uma questao estanque pelo contrario, esta em constante movimento e 
evolu9ao. 
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Apesar de ter passado apenas urn ano desde a data de conclusao da investiga~ao, 
todo o processo podera estar diferente devido a introdu~ao de novos dados. 

No dia 27 de Maio de 1993 foi assinado urn Acordo, atraves do qual os tres 
orgaos representativos das IPSS (Uniao das IPSS, das Miseric6rdias e das Mutuali­
dades) passararn a ter assento no Conselho de Concerta~ao Social. 

Este acordo, veio rnodificar alguns pressupostos da trfade IPSS/Unioes/Poder 
Central, pelo que seria irnportante aferir as diferen~as significativas que se verifi­
cararn desde entao na rela~ao das institui~oes corn o Poder Central, norneadarnente 
no que concerne a participa~ao das IPSS nas polfticas sociais. 
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