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CRISE DO ESTADO PROVIDENCIA, UNIVERSALIDADE
E CIDADANIA: UM PROGRAMA DE INVESTIGACAO
E ACCAO PARA O SERVICO SOCIAL *

Francisco Branco **

Escolhi para a comunicagdo que ful convidado a apresentar nesta sessdo de atri-
buicdo dos diplomas de licenciatura, o tema Politica Social e Servi¢o Social. Duas
razdes imediatas estdo na base desta opgio.

Em primeiro lugar porque hoje, mais ainda do que ontem, ndo parece adequado
pensar a ac¢do profissional dos licenciados em Servigo Social fora do quadro das
politicas sociais, suas linhas de for¢a e tendéncias de evolugdo.

Em segundo lugar porque me pareceu oportuno assinalar a passagem recente do
cinquentendrio da publicagéo do Relatorio Beveridge, unanimemente reconhecido
como a “carta constitucional” do Estado de Bem-Estar, como uma oportunidade de
reflexdo sobre as concepgdes de politica social que estdo presentes ou subjacentes
as praticas sociais contemporaneas.

Entrando directamente na abordagem do primeiro eixo da temdtica escolhida
devo no entanto frisar que ao trazer a exame o Relatério Beveridge, importante
marco no processo histérico das politicas sociais contemporaneas, me guia o sim-
ples propésito de, no quadro de uma reflexdo de ordem geral, proceder a uma ané-
lise dos seus principais contributos e limites.

Beveridge, visando ultrapassar politicas focalistas e pontuais de erradica¢do da
pobreza e esquemas parcelares de seguros sociais, propde um modelo de proteccao
social assente numa nova concepgdo de risco social e do papel do Estado e assente
em trés dominios essenciais:

— Um sistema de seguranca social, eixo central do seu modelo, com o objec-
tivo de libertar 0 homem da necessidade e garantir uma seguranga de rendimentos;

*  Comunicagdo apresentada no ISSS aquando da Abertura do Ano Académico 1992/1993 e
entrega dos diplomas aos Licenciados 1986/91
#*  Mestre em Servigo Social e docente no Instituto Superior de Serevigo Social, Lisboa
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— Um servico nacional de satide;
— Uma organizacdo nacional do emprego.

Segundo a concep¢do de Beveridge trata-se de um sistema de politicas sociais:

— universal, abrangendo toda a populagio independentemente do seu estatuto
¢ ou rendimento;

— unificado, porque baseado numa cotizagdo social Unica;

— uniforme, desenvolvendo a sua intervenco na base de servigos € prestacdes
soclais uniformes para todos os beneficidrios;

— centralizado, sustentado por uma administragdo tnica e central '.

Assim, a implantacdo e generalizagdo do Welfare State apoiou-se no plano con-
ceptual num modelo de sistemas publicos nacionais de servigos socais inspirados
nas propostas do Relatério Beveridge de 1942.

Como refere Rosanvallon “publicado em 1942, Seguranca Social e Servicos
Afins (Social Insurance and Allied Services), serviu de base para construir o sis-
tema britdnico mas inspirou muito mais largamente todas as reformas realizadas nos
principais pafses depois da segunda gucrra mundial. Foi o primeiro documento a
exprimir os grandes principios da constituicdo do Estado-providéncia moderno”
(Rosanvallon, s/d: 115). Uma das bases essenciais do modo de regulacio social nas
sociedades de mercado no pds Il Guerra Mundial, pautado na compatibilizagio
entre democracia e capitalismo, entre politicas sociais e crescimento econémico.

Hoje, quando este modelo politico de Estado Social estd posto em questdo e se
multiplicam os diagndsticos da crise importa reexaminar o sistema de politicas
sociais de Beveridge.

A concepcio de Beveridge assenta no principio da responsabilizagdo e inter-
vencdo publicas, isto €, na ideia de socializacdo dos riscos sociais e satisfagdo das
necessidades socialmente reconhecidas. Numa orientacdo redistributiva dos rendi-
mentos. Orientacdes e principios que vém sendo fortemente criticados e objecto de
importantes polémicas mas sobre os quais ndo me debrucarei directa e imediata-
mente.

Todavia, talvez o principio de maior alcance politico e social, e que na linha de
exposicdo que prossigo me interessa enfatizar, ¢ o principio da universalidade.
Aqui se materializa sem ddvida, no plano conceptual, uma ruptura essencial com

'O Plano Beveridge, Lisboa, Editorial Século, s/data, P. Rosanvalion (s/d: 115) e F. Maia (1990).



Crise do Estado Providéncia 77

uma légica de segregaco e estigmatizagfo . Estd em causa o “reconhecimento de
direitos sociais auto-aplicdveis e reclaméveis” (Sposati, 1992) ou para utilizar as
proprias palavras do Relatério Beveridge “um direito sem prova de falta de recur-
sos*“. Estamos na realidade face a um principio basilar da democracia social.

Sdo muitos os limites que podem hoje apontar-se a concep¢do de Beveridge,
mas quero agora apenas destacar que a par dos principios da responsabilidade e
intervengdo publicas, &mbito universalista de acgdo e orientagdo redistributiva dos
rendimentos que presidem as suas propostas, coexiste um modelo centralizado e
uniformizado de prestagdes e servigos sociais suportado na ideia de uma providén-
cia central niveladora.

Hoje, a homogeneizagdo e padronizacio da oferta de bens e servigos associados
a0s programas nacionais e gerais revelou-se claramente nos seus limites, no s6
pelos efeitos de burocratiza¢do e inadequagio da oferta de bens e servigos as neces-
sidades e pedidos da populacdo (Fanfani, 1991: 132), como sobretudo pelo défice
de equidade alcangado. Reconhecida generalizadamente, nas suas dimensdes finan-
ceira, social e cultural, a crise do Estado Providéncia é também a crise dos modelos
das politicas sociais e especificamente do paradigma da igualdade de oportuni-
dades em que se encerra a concepgdo de Beveridge.

Pensar as politicas sociais, ndo na base do conceito de igualdade, medida pelas
oportunidades, iguais perante a lei, de acesso a bens e servigos sociais, mas do
ponto de vista da equidade, avaliada pelos resultados em termos de padrdes hetero-
géneos de qualidade de vida, implica reconhecer que “as diferencas sociais, econo-
micas culturais, exigem que se pense o tema da igualdade com desigualdade.
O conceito liberal de igualdade de oportunidades s6 serd real quando as oportuni-
dades forem desiguais ao contrdrio do que hoje se verifica. Trata-se de uma discri-
minacdo positiva” (Sposati, 1991).

Na mesma linha de andlise torna-se necessdrio pensar o geral com o particular,
equacionar diferenciadamente a expressdo das necessidades e aspiracdes. Como
assinala Rosanvallon (s/d: 94) a situacdo do individuo ndo pode ser apreendida
independentemente da sua localiza¢o no espago social pois, por exemplo, 0s meca-
nismos de redistribuicdo, a oferta de equipamentos sociais, ndo sdo indiferentes aos
modos de estruturacdo do social no espago . A pobreza, por exemplo, ndo pode ser
definida simplesmente por um critério de rendimento. Ora “A identifica¢do precisa
de necessidades basicas parece pressupor abordagens centradas em contextos sécio-
-comunitdrios concretos que permitam a articulagdo das dimensdes “vivida” e “dife-
rente” como os problemas sdo realmente experenciados pelas diferentes comunida-
des e individuos. S6 a essa escala se afigura possivel analisar a interdependéncia
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concreta entre 08 aspectos bioldgicos, culturais, psicossociais e econdmicos da exis-
téncia humana” Henriques (1990: 24).

Esta questdo pde o problema da territorializacdo do sistema de governo. Ao con-
trario dos modelos abstractos € homogéneos de respostas, a descentralizagdo abre a
necessidade de heterogeneidade, o que exige a construcdo de novas formas de obter
a unidade. A diferenciag@o social ... exige a construgfio de padrdes alternativos e
ndo de um padréo ideal homogéneo (Sposati e Falcdo, 1990: 16).

Todavia se existe a questdo da rela¢io entre a homogeneidade (igualdade legal)
e heterogeneidade (desigualdade social) posta na relagdo sociedade de mer-
cado/direitos, (Sposati, 1992) a heterogeneidade ndo € aqui vista como fundamento
de uma focalizacdo das politicas sociais, de politicas restritivas na delimitacéo da
populagdo objecto, com riscos de limitagdo da universalidade e precarizagfo das
politicas sociais publicas, como se sugere em algumas propostas neoliberais, mas
antes uma politica que vise maiores niveis de equidade social através da conjuga-
¢do de politicas universais de protecgiio social e accdes especificas face a grupos e
necessidades concretas (Fanfani, 1991).

A problemadtica da satisfagdo das nccessidades humanas ndo se identifica com
comportamentos de consumo nem se reduz a prestagao estatal de servigos sociais,
apresentando-se a participacdo individual e comunitdria como condigéo da dimi-
nui¢do da insatisfacdo das necessidades das respectivas populacdes (Henriques,
1990). Mas igualmente como via de satisfagio das necessidades humanas de exis-
téncia (Falcdo, 1979), aprofundamento da cidadania (Dowbor, 1982, 1987) e moti-
vagdo enddgena-contribuicdo para o processo de desenvolvimento local (Henriques,
1990).

Parece hoje pois possivel contrapor ao modelo centralizador e uniformizador de
Beveridge, uma concepgio de politicas sociais publicas na perspectiva, da hetero-
geneidade, territorialidade e participacao.

Hoje, mais de uma década passada sobre a Conferéncia da OCDE sobre as Poli-
ticas Sociais nos Anos 80, ¢ jd possivel apontar com alguma aproximacdo tendén-
clas nas politicas sociais pés-emergéncia da crise do Estado providéncia.

Na esfera da intervencdo do Estado, € possivel assinalar:

a | uma flexibilizagdo dos direitos sociais ( entendida como restrigdo ou blo-
queamento do acesso a determinados direitos sociais consagrados) que pode ser
assinalada quer no acesso a bens e servigos sociais, quer nos esquemas de presta-
¢Bes sociais, quer na regulamentacdo das relacdes laborais;
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b | uma reducdo do papel do Estado na producdo de bens e Servzgos soclais
(habitacdo social, servigos sociais e de satde, educacio, ...);

¢ / processos de reestruturagdo dos modelos institucionais (reforma dos servi-
¢os estatais, descentralizacdo das politicas sociais, ...).

Quanto a ac¢fo do Mercado, € hoje claro um processo de alargamento signifi-
cativo do campo de intervengdo da economia competitiva na esfera social.

a / na producdo privada mercantil de bens e servicos sociais
b/ na “privatizacdo” ou desenvolvimento de esquemas privados de protec¢éo
social ( esquemas de poupanga-reforma, ...)

No esfera da Sociedade, observa-se um alargamento da producdo de bens e ser-
vigos sociais baseados na auto-assisténcia e na accdo de ajuda a outros por grupos
organizados da “sociedade civil” através:

a / da contratualizacdo Estado-Sociedade civil,
b / do aprofundamento e desenvolvimento das iniciativas sociais,

Estas transformacdes encerram em si desafios e riscos, que sucintamente gosta-
ria de enunciar:

I. A procura de uma maior eficdcia social através da articulagdo entre a pres-
tagdo de cardcter social e a competitividade — aquilo a que chamarei o efeito ou
desafio do mercado;

2. O desenvolvimento de formas de solidariedade proximas e intermédias con-
correndo para a re-socializagfo das politicas sociais — o efeito ou desafio da socie-
dade e da reciprocidade;

3. A qualificagio / melhoria da prestagdo estatal através da criacdo de condi-
¢Oes institucionais de governabilidade e de territorializa¢do do sistema de politicas
sociais — o desafio da descentralizacdo;

4. A fragmentacdo e discriminacdo social pela reducdo da universalidade e
precarizacdo dos mecanismos estatais/nacionais de solidariedade — a que chamarei
o risco de regressdo da cidadania;

5. A fragilizacio e precarizacdo dos servigos sociais estatais quer pela austeri-
dade fiscal quer pela reducdo dos recursos humanos - o risco de desqualificaggo dos
Servicos sociais.
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Analisaremos agora, a luz da concep¢do emergente de politicas sociais que
acima desenhdmos, duas destas dimensdes: a questdo da descentralizagdo das poli-
ticas sociais € 0 problemas das solidariedades proximas e intermédias, numa apro-
ximagdo mais especifica a realidade portuguesa.

A. A descentralizacio das politicas sociais

No quadro do Estado Providéncia o lugar e fungdes do «Governo Local»/Pode-
res Locais tem-se apresentado de um modo descontinuo, marcado pela forma de
intervencdo do Estado e cultura politica dos diferentes pafses.

Nos pafses norte-europeus, em que se implantou o intervencionismo «corporati-
vistar, as autoridades locais assumiram competéncias significativas no ambito dos
servicos de bem-estar social orientados para o consumo, especialmente a educagéo,
a habitacdo e os servigos sociais (Loughiln, 1988: 167), casos da Gra-Bretanha,
Suécia e outros paises nérdicos.

Nos paises de tradi¢@o centralista (como a Franga) ou de capitalismo semiperi-
férico (como a Espanha e Portugal), predominou o intervencionismo «estatista» de
que a centralizagdo foi um vector decisivo, pelo que as autarquias locais nio assu-
miram competéncias significativas na esfera social.

Em Portugal, depois de 1974, no dominio das politicas sociais a via da descen-
tralizacdo e reorganizacdo das relages entre Estado central e municipios tem sido
claramente marginal face as estratégia de privatizagéo e contratualizacdo da regula-
¢llo social com sectores da sociedade civil.

Como resultante, um padrdo limitado e relativamente inalterado de distribui¢io
dos recursos ptiblicos, um conjunto de competéncias sociais residuais ¢ suplemen-
tares e 0 cometimento dos municipios a um papel consultivo e subalterno na admi-
nistra¢do a nivel local das politicas sociais publicas configuram, no plano institu-
cional, um estatuto autdrquico na esfera social, restritivo e ndo potenciador do
desenvolvimento social local.

E no entanto, pensar as politicas sociais publicas nesta perspectiva, da hetero-
geneidade, territorialidade e participago, coloca como instrumental o conceito
de Estado local/municipal. A instdncia municipal configura-se como uma forma de
aproximar o Estado do quotidiano da populacdo. O territdério local apresenta-se
como o locus privilegiado da expressdo das necessidades e aspiragdes, como impor-
tante sede para uma mais apropriada integracdo e definicdo do perfil das politicas
sociais publicas, como mais real oportunidade de controlo e constru¢do democrati-
cas das accdes ¢ decisdes do governo.
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Nesta Optica, um processo de descentralizacfo e reorganizacdo do Estado que
articule a reparti¢do dos recursos publicos e a divisdo de trabalho inter-estatal, refor-
cando as possibilidades do Estado municipal ndo ser apenas uma instancia de admi-
nistragdo dos pequenos problemas, mas uma instincia governamental efectiva na
gestdo social (Sposati, 1988, 1991), estard criando as condi¢des institucionais de
maior governabilidade e eficdcia dos sistemas puiblicos de servicos sociais (Fanfani,
1991).

A re-divisdo de trabalho inter-estatal na gestdo social ndo implica a descaracte-
rizacdo do Estado central e das suas fun¢Oes mas antes a sua redefinicdo. Alids, uma
articulacdo equilibrada entre Estado Central e Estado Local apresenta-se, designa-
damente no terreno das politicas sociais, como a via mais ajustada a garantir o equi-
librio entre universalismo e particularismo (Fanfani, 1991), a possibilitar politicas
flexiveis que reconhecem a diversidade dos pontos de partida e assegurem equidade
nos pontos de chegada (G. Mello, 1989).

A descentralizagfo pode no entanto tomar diversas orientagdes. Num sentido
visando a valorizag@o.das fungdes do Estado local na esfera social, assente na trans-
feréncia integrada e abrangente de competéncias, isto € de servigos, de poder de
resolutividade e de recursos, no quadro de normas e politicas nacionais. Noutra
perspectiva, a descentralizagio serd limitada, parcelar e/ou residual quanto ao sis-
tema de competéncias sociais transferidas para o Estado local, sem transferéncia
significativa de poderes e de recursos adequados.

Quando, como em Portugal, a descentralizacdo na esfera social é claramente
limitada, quase ndo aconteceu, parece ser um erro querer prosseguir uma descen-
tralizagdo ah doc, propondo medidas de alargamento do campo de actuacdo muni-
cipal na esfera social fora de um processo integrado de divisdo inter-estal de traba-
tho na gestéo social.

B. Solidariedades préximas e politicas estatais

Com a implantacdo e generalizacdo do Welfare State a esfera social estrutu-
rou-se com base na hegemonia dos modos estatais de gestdo do social e de pro-
teccdo social e no cardcter relativamente residual do papel da sociedade na gestdo
social. Com a crise do Estado Providéncia e a perspectiva da necessidade de
re-socializagdo das politicas sociais coloca-se como necessdrio reanalisar as rela-
¢Oes entre Estado e Sociedade Civil ou dito de outra forma as relacdes entre os
mecanismos de solidariedade nacional e as formas de solidariedade préxima
(familiares e locais).
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Como ponto de partida para esta andlise interessa-nos particularmente a pers-
pectiva de Pierre Rosanvallon.

Segundo este autor a crise do Estado Providéncia € sobretudo devida ao modo
(e ndo ao principio) como se processou a correcgdo e compensagdo dos efeitos do
mercado: o Estado como agente central de redistribuicdo social, como interface
entre os individuos e os grupos sociais, produtor de uma solidariedade mecanica,
sem visibilidade social. Os mecanismos de producdo da solidariedade tornaram-se
abstractos, formais, ilegiveis e conduziram por um processo crescente de regu-
lamentacdo social e burocratizagdo & sua baixa eficdcia relativa (Rosanvallon,
s.d. : 94).

Deste ponto de vista, naturalmente, uma das vias necessérias para a reestrutura-
¢do do Estado Providéncia serd o desenvolvimento de formas de “solidariedade
directa”. Solidariedades, na expressdo de Rosanvallon, transversais, curtas, proxi-
mas, inseridas em relagdes sociais concretas. Trata-se de transformar em vector de
desenvolvimento social as formas defensivas ou minoritdrias de solidariedade
directa cuja existéncia jd se assinalara nas diferentes expresses da “Sociedade-pro-
vidéncia”; associacOes formais, acgdes comuns informais, prestacdes reciprocas de
servicos, voluntariado, ... .

O desenvolvimento da “Sociedade soliddria” permitird reduzir a procura do
Estado pelos individuos e grupos, “reencaixar a solidariedade na sociedade” mas
ndo dispensard o Estado Providéncia tradicional, “ele continuard a desempenhar um
papel capital na aplica¢do das vérias formas de solidariedade. Como sistema de
solidariedade de base, a sua funcdo consiste essencialmente em permitir fundar
uma nova etapa do desenvolvimento social, sem pdr em causa a existéncia de siste-
mas nacionais na maior parte dos grandes dominios. “(Rosanvallon, s.d.: 97).

A complementaridade entre os sistemas nacionais e as solidariedades proximas
é pois essencial a uma reestrutaracdo ndo regressiva do Estado Providéncia. Este €,
deve frisar-se um ponto de vista partithado por uma multiplicidade de autores que
se debrugam sobre o problema: David Marcel (1982), Francois Servoin (1986),
Ascoli (1988), Roca (1988) entre outros. Estd em causa que as solidariedades, no
plural, exercem fungdes diferenciadas e apresentam niveis de eficécia e fiabilidade
diferentes . Nesta perspectiva, as solidariedades proximas, esse ferceiro sector ou
sociedade providéncia, ndo sdo hoje redutiveis a uma 16gica residual, mas néo dis-
pensam a fungdo base dos mecanismos de solidariedade nacional.

Esta andlise se apresenta uma validade geral € particularmente pertinente para
Portugal uma vez que o Estado portugués ¢ um Estado Providéncia limitado.
Mesmo se no nosso pafs se registou, depois de 1974, a criacdo de mecanismos pro-
prios do Estado Providéncia (consagragdo e universalizacdo dos direitos sociais €
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designadamente a seguranca social e a satde, ...) a providéncia estatal néo atingiu
os padr3es equivalentes aos dos pafses centrais ¢ o grau de insatisfagdo das neces-
sidades sociais ¢ considerdvel.

O Estado portugués precisa assim de reforcar o seu conteddo providencial em
vez de o atenuar ¢ a0 mesmo tempo fomentar novos mecanismos providenciais no
seio da sociedade civil que terdo de ser, pelo menos inicialmente, apoiados por um
Estado atento as multiplas particularidades sociais (Santos, 1990: 191).

Apoio e incentivo que precisa igualmente ponderar que as dificuldades coloca-
das ao aprofundamento das solidariedades proximas sdo no entanto considerdveis.
Hé contradicdo entre a necessidade de participagdo e empenhamento social dos
cidaddos, de exercicio da solidariedade proxima e as mutagdes de ordem cultural,
as alteracBes na esfera dos valores, as aspiragdes dos individuos numa “Era do
vazio”. Revelador destas tendéncias ¢ de algum modo a profissionalizacdo, pelo
menos parcial, das associacdes de solidariedade social.

Estimular e incentivar novas formas de solidariedade préxima e directa implica,
entre oufras orientagdes:

1. Considerar e valorizar a diversificagdo das modalidades de expressdo da
solidariedade, para o que se torna necessdrio romper com a ideia de que “néo hd
existéncia possivel para todas as formas de agrupamento que se podem efectuar no
seio da sociedade civil, além da empresa e da associacdo” (Rosanvallon, s.d.: 92).

Dado o carécter funcional e efémero do agrupamento na base de interesses pes-
soais € de grande importancia inventar modalidades informais e leves que assegu-
rem a prestacfo de servigos sociais pontuais, temporarios, ... .

2. Multiplicagdo das estruturas associativas e informais, evitando a constitui-
¢do de “grupos sociais”/ “super-institui¢des sociais”. E importante ponderar as van-
tagens das economias de escala e a constitui¢do de grupos de pressdo com as vir-
tualidades sociais da multisocializac@o e densificagcdo das redes de solidariedade
social sem prejuizo naturalmente da existéncia de modalidades de cooperagdo e
federacdo inter-associativa.

3. Flexibilidade na aprecia¢do dos pedidos de cooperagdo entre Estado e orga-
nizagdes da sociedade civil, designadamente quanto as exigéncias patrimoniais.
Formas de apoio técnico permitirdo viabilizar muitas solidariedades recentes e sem
curriculum.

4. Pluralismo nos apoios prestados pelo Estado central e autarquias locais,
confrariando a constitui¢do de circulos intimos e circulos estranhos da sociedade
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civil na sua relagdo com o Estado. O refor¢o da sociedade civil requer pluralismo,
consensualidade e visibilidade social por parte do Estado. Outro procedimento con-
duzird a fragmentacdo e isolamento de diferentes sectores da sociedade civil.

5. Apoio técnico e financeiro que permita reduzir discriminagdes e desigual-
dades sociais. Como se assinala num texto da Unifio das IPSS, “Tem-se assistido a
um discurso politico de apreco pela solidariedade social por todas as forgas politi-
cas e orgdos do Estado e simultaneamente a uma pratica politica de enfraqueci-
mento das possibilidades de ac¢fio das institui¢des particulares” (M. Jilia Santos,
1987: 16).

E que se ¢ natural que as associacdes de solidariedade procurem a angariagio de
recursos proprios e financiamentos ndo estatais, tal ndo pode significar a desres-
ponsabilizacdo do Estado que assim contribuird claramente para acentuar discrimi-
nagbes ¢ desigualdades sociais. A transferéncia da crise fiscal do Estado para as
organizacOes da sociedade civil reiterard o estatuto subalterno do seu pessoal, as
limitagdes do seu desempenho e a selectividade dos seus utentes, comprometendo
o aprofundamento da universalizacdo dos direitos sociais.

A relagio do Estado com a sociedade civil local ndo deverd presidir o intuito de
economia de recursos mas o estimulo a uma nova etapa de desenvolvimento social.

Para concluir a andlise das rela¢es entre Estado e Sociedade Civil, gostarfamos,
ainda que numa abordagem necessariamente sumdria, focar a questdo das IPSS no
atendimento as necessidades sociais.

Em vérios textos, Maria Jilia Santos (1990 e 1991) actualmente colaboradora da
Unido das IPSS, confere a estas organizagdes um importante conjunto de capacida-
des, designadamente:

a / Flexibilidade de actuacdo, residente na possibilidade de adaptac@o, organi-
zacdo e funcionamento das suas actividades as necessidades reais das populacdes;

b/ Conhecimento directo / relacionamento pessoal, permitindo uma prestagio
de servigos na base da relagéo pessoal e directa, com maior probabilidade de adap-
tacdo da resposta as necessidades vividas e sentidas

c / Potencial de participacio de pessoas, familias e grupos sociais, funcionando
como uma oportunidade de satisfagdo de necessidades existenciais; como via de
desenvolvimento e aprofundamento da identidade social e cultural; como treino da
democracia participativa, educagdo civica e formacio humana e social.
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Como contraponto, a esta conceptualiza¢do, permito-me apresentar alguns
aspectos de um estudo exploratdrio sobre as IPSS na cidade de Lisboa, realizado no
Ambito do Semindrio de investigagdo do 5.° ano da licenciatura em servigo social 2.
Desse trabatho, baseado numa amostra significativa estrutrurada segundo a natureza
religiosa ou civil das IPSS e segundo as valéncias de actividade, retiram-se entre
outras as seguintes conclusdes:

— a maioria das IPSS desenvolvem a sua actividade apenas numa tnica valén-
cia;

— observa-se uma atenuagdo clara da territorialidade no dmbito de accio das
IPSS;

— regista-se uma fraca participacdo dos utentes na vida institucional das IPSS;

— ocorre uma dependéncia dos recursos estatais e observam-se modelos gestio-
nérios pautados na racionalidade estatal,

— verifica-se uma caréncia de recursos humanos e uma limitada formacéo do
pessoal dirigente;

— constata-se uma relevancia pouco significativa do voluntariado se se excep-
tuarem os corpos directivos.

Naturalmente que estes dados ndo autorizam a desvalorizagdo do potencial de
ac¢do das IPSS em Portugal, permitem tdo s6 complexificar a andlise e reforcar a
necessidade de se investigar com mais profundidade este importante vector de
desenvolvimento das politicas sociais em Portugal.

Colocarei de seguida duas questdes sobre o Servigo Social ensaiando algumas
articulacdes com os aspectos que desenvolvi até agora sobre as Politicas Sociats.

A. A tradicio do servico social e a logica democratica da construcio dos
direitos sociais como direitos de cidadania

O ponto de reflexdo que quero suscitar ¢ a questdo da convergéncia da légica
histdrica de actuagdo do Servigo Social com a légica de construgdo do Estado Pro-
vidéncia enquanto modo histérico de regulagdo social das sociedades de mercado e
ainda com riscos de regressdo da cidadania que o processo de reestruturagdo do
Estado Providéncia encerra.

2 Cora Ferreira, Manuela Raimundo e Rute Camalhdo, Participaciio das IPSS nas politicas sociais: do
mito & realidade, Trabalho Final de Investigagdio em Servigo Social, ISSS, 1992.
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Como assinala Aldaiza Sposati (1992) o Servigo Social ¢ a seu modo uma cons-
trucdo histérica de regulagdo que néo incorpora no seu surgimento a esfera piiblica
de regulagdo, o modelo politico de Estado Social, o Welfere State. Ao invés, a ac¢do
reguladora do Estado, tende a ser substituida, na linha da Doutrina Social da Igreja,
pelas solidariedades proximas. Na sua emergéncia histérica o Servigo Social
“funda-se no modelo solidarista de colaboracdo e ndo no modelo democrético do
direito com garantias juridicas”.

Em Portugal, a criagdo do Instituto Superior de Servico Social em Lisboa, marco
importante da institucionalizacdo do Servigo Social no nosso pais, ocorre em 1935,
exactamente no momento em que se inicia a adop¢do do modelo do Estado Social
que se vird a generalizar ap6s a II Guerra Mundial mas que como € sabido ndo se
institucionaliza em Portugal. Na verdade, de um modo nitido, a adopgdo de meca-
nismos préprios do Estado Providéncia em torno do modelo “universalista” sé se
regista com a ruptura politica e social resultante do 25 de Abril (Mozzicafreddo,
1992).

E hoje, com quase 20 anos de experiéncia democrtica € um processo desconti-
nuo, fragmentado e contraditério de desenvolvimento do Estado Providéncia em
Portugal, qual ¢ o modelo (ou modelos) de regulagdo social a que o Servigo Social
se referencia na sua acgio profissional no quadro das organizagtes publicas e pri-
vadas de administragfio das politicas sociais? Como se articulam nesse modelo a
dimensdo da universalidade na construgdo dos direitos sociais? Como se inscreve a
relacio Estado-Sociedade Civil no atendimento as necessidades sociais? Como se
pondera a territorializagdo / descentralizagdo das politicas sociais?

B. O processo de produciio das politicas sociais no quadro do Estado Social e
a questdo da participacio dos Assistentes Sociais

De acordo com Doré ¢ Gaudreau as politicas sociais elaboram-se num processo
dialéctico no interior da esfera das relagdes sociais na qual interagem diferentes
actores:

— o0s grupos de interesse constituidos e os movimentos emergentes que exercem
a funcéio de PRESSAO sobre o sistema politico-partiddrio;

— 0s partidos que assumem a DELEGACAO de interesses neste sistema;

— a burocracia do Estado a quem est cometida a ADMINISTRACAO, isto € a
transformagéo, em programas de ac¢do, dos fins definidos pelos responsdveis poli-
ticos;

— os diferentes corpos de profissionais e técnicos trabalhadores sociais que rea-
lizam a PRESTACAO da atengio 4 populacdo. (Doré e Gaudreau, 1989: 247).
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Nesta perspectiva colocam-se assim aos Assistentes Sociais diferentes niveis e
formas de participag@o na elaboracdo das politicas sociais. No trabalho citado ana-
lisam-se, com base na experiéncia mais recente nos Estados Unidos e Canads, a
intervengdo aos niveis da pressdo, delegacdo e administragfo. Ressalta a ideia que
nestes planos, a participagdo dos trabalhadores sociais se tem desenvolvido sobre-
tudo através de estratégias de pressdo, de “lobbying” sob a forma de movimentos de
pressdo social e coligacdes sobre problemas especificos e mesmo sobre a forma de
candidaturas politicas. Fica menos visivel nestas experiéncias particulares na Amé-
rica do Norte, o papel dos trabalhadores sociais na elaboracdo das politicas sociais
nos niveis superiores da administracdo puablica e as contribuigdes da pesquisa na
andlise e elaboracio das politicas sociais.

Em Portugal, a estes niveis a experiéncia histérica da participagio dos Assisten-
tes Sociais na elaboracdo das politicas sociais € relativamente pouco desenvolvida
e hoje que justamente, com a atribui¢do do grau de licenciatura a estes profissionais,
se criaram condigdes para uma valorizacdo do estatuto académico e profissional
coloca-se claramente o desafio & categoria profissional, as suas associagdes repre-
sentativas, as instancias de formagio. Vai o servico social continuar a estar come-
tido a um papel de agente terminal de execugéo das politicas sociais? Vai o conhe-
cimento profundo, ainda que muitas vezes particularizado da realidade social
portuguesa, dos problemas sociais, da desadequaco das medidas de politicas social
ficar subsumido sem assumir visibilidade social ¢ influenciar o perfil das politicas
sociais? Quem sabe em Portugal sobre as IPSS e a sociedade-providéncia? Quem €
actor e conhecedor das priticas selectivas na aplicagfo das politicas sociais?

Néo decorrendo a prética do Servigo Social de uma decisfio metodoldgica mas
do exercicio de competéncias e atribuicdes institucionais (Sposati, 1992: 21) exis-
tem no entanto canais e formas de participacdo instituinte para os assistentes sociais
quer ao nivel da prestacdo terminal dos servigos sociais quer no exercicio profissi-
onal nos servigos normativos. No primeiro caso designadamente: pela avaliagdo do
impacto das medidas de politica na sociedade, pelo diagndstico das necessidades
socials insatisfeitas e emergentes, pelas propostas de acgéo, pela geracdo de fluxos
de informagcdo sobre os direitos e recursos sociais, pela viabilizagdo de canais de
participacdo social dos utentes. Esta tem sido no entanto uma dimenséo de partici-
pagdo que parece ndo ser suficientemente visivel para os Assistentes Sociais. Tra-
balhos parcelares que foram desenvolvidos no dmbito do Semindrio de investigagio
do 5. ano sugerem que nas suas representagdes sobre a participagdo nas politicas
sociais os trabalhadores sociais desvalorizam o nivel da prestacdo directa e confi-
nam o dominio da “verdadeira” participacdo ao exercicio profissional nos servi¢os
técnicos normativos da administragéo. Nestas condicdes, dado o estatuto histdrico
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de subalternidade dos assistentes sociais e de um modo geral das profissdes sociais,
a participagdo fica sendo “uma perspectiva quase impossivel”.

Pretendi nesta exposi¢do mais do que dar respostas, levantar preocupagdes e
abrir perspectivas comprometido a participar no processo colectivo do seu debate e
procura. Por isso pensei chamar a esta comunicacdo “Crise do Estado Providén-
cia, universalidade e cidadania: um programa de investigacio e ac¢do para o
servico social®“. Programa de investigacdo porque se trata de uma forma aberta pro-
curar conhecer melhor, aprofundar andlises técnicas e politicas multifacetadas de
onde o dogmatismo tem que estar afastado, pois a complexidade das questdes ndo
se compadece com esquematismos redutores de oposi¢do Estado-Mercado, Estado-
-Sociedade Civil, ... Programa de investigagdo ainda porque sobre o servigo social
ndo se trata nem de um rito classificatério sobre as praticas profissionais nem de
apresentar prescritivamente caminhos redentores. De ac¢do, naturalmente, porque €
essa a vocagdo marcante do Servigo Social e os desafios estdo af claros e presentes.
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