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Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

Resumo

Face as enormes dificuldades que se perspectivam para o Estado Providéncia manter as
actuais coberturas sociais, tendo em conta a crise econdmica e financeira que se faz sentir,
com o elevado nimero de empresas a falir, a taxa de desemprego a crescer e a crise social a
alastrar com o aumento de Pobreza e Exclusdo Social, tornou-se fundamental realizar um
estudo sobre a extensao ¢ a natureza dos Sistemas de Financiamento das IPSS e a sua relacao
com o Estado Providéncia em Portugal.

Actualmente, a viabilidade econdmica e financeira constitui um dos grandes desafios que se
colocam a generalidade das Organizagdes sem Fins Lucrativos que integram a Economia
Social e Solidaria, devido a necessidade e a dificuldade em conseguirem novas fontes de
financiamento que amenizem a continua redugdo de apoios por parte do Estado Providéncia.
Assim, nos primeiros capitulos desta investigacao, pretende-se enquadrar o contexto em que
as IPSS estdo inseridas, as principais razoes para a sua existéncia, os conceitos tedricos que
lhe estdo associados, a sua andlise tendo presente que sdo instituigdes com uma actuagao
fundamental na implementa¢gdo da Accdo Social e a apresentacdo de estudos e medidas que
ajudem a entender e a resolver as problematicas de natureza econdmica, social e ambiental
que incidem sobre as IPSS.

Por fim, aplicaram-se estudos de caso com o objectivo de caracterizarem o sistema de
financiamento das IPSS e a forma como estas instituicdes se relacionam com o Estado

Providéncia no nosso pais.

Palavras-chave: Economia Social e Solidaria, Estado Providéncia, Sistemas de

Financiamento, Pobreza e Exclusdo Social, IPSS.
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Abstract

Given the enormous difficulties that lie ahead for the welfare state to maintain the current
social coverage, taking into account the economic and financial crisis that is felt with the large
number of companies to go bankrupt, unemployment and growing social crisis spreading with
increasing poverty and social exclusion, it became important to perform a study on the extent
and nature of Financing Systems of IPSS and its relation to the welfare state in Portugal.
Currently, the economic and financial viability is a major challenge facing the majority of
non-profit organizations that make up the Social Solidarity Economy, due to the necessity and
difficulty in achieving new sources of funding for alleviating continuous reduction of support
by the welfare state.

In the first chapters of this research is intended to frame the context in which the IPSS are
inserted, the main reasons for their existence, the theoretical concepts associated with it, its
analysis keeping in mind that institutions are a key action in the implementation of social
Action and the presentation of studies and measures to help understand and solve the
problems of economic, social and environmental focus on the IPSS.

Finally, we applied case studies in order to characterize the financing system of the IPSS and

how these institutions relate to the welfare state in our country.

Key-words: Social and Solidarity Economy, Welfare State, Financing Systems, Poverty and

Social Exclusion, IPSS.
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Introducao Geral

A extensdo da cobertura e proteccdo de riscos sociais da Seguranca Social a
generalidade da populagdo foi iniciada e consagrada pelo Relatorio Beveridge apds a sua
publica¢do em 1942, tendo sido proposto na altura, que todos os trabalhadores podiam pagar
uma contribuicao ao Estado, no sentido de terem direito a servigos e a beneficios sociais para
a melhoria das suas condi¢des de vida no futuro. Este Sistema de Seguranga Social mais
concreto e coerente surgiu em Inglaterra, foi uma experiéncia isolada de um Pais, apds terem
existido outras anteriores, como por exemplo, o modelo de “seguro doenca” do alemao

Bismarck (1883).

Num periodo posterior a segunda Guerra Mundial, muitas das instituicdes da
Economia Social comegaram a ter um menor protagonismo na medida em que o Estado
chamou a si a protec¢ao social. Surgiu a convic¢ao de que o crescimento econdmico no pos-
guerra, possibilitou a superagao de todas as crises, gerando uma grande confianca no sistema
para manter o bem-estar das populagdes. Na parte final do séc. XX, a evolucdo da Economia e
de outros componentes da sociedade, como por exemplo, o reforco da componente
tecnologica da producdo, a globalizagdo da economia, a deslocalizacdo dos estabelecimentos
de producao para zonas do globo que oferecem mais vantagens competitivas, entre outros
factores, criaram nas sociedades ocidentais um desemprego estrutural que vem excluindo da
sociedade salarial um nimero crescente de cidaddos e as institui¢des da Economia Social

comegaram a ter maior importancia na redug¢ao dos fenomenos de Pobreza e Exclusao Social.

Estes factores macro influenciam outros factores a nivel local e consequentemente a
nivel pessoal e familiar, surgindo assim, o agravamento de desigualdades e novas formas de
Pobreza e Exclusao Social, para além da tomada de consciéncia de problemas ambientais e da

incidéncia de questdes culturais que tém agravado em geral os problemas na sociedade.

No nosso Pais, o combate a Pobreza ¢ a Exclusdo social tem merecido a atencao de
alguns Governos, sendo muitas as instituigdes € os agentes sociais € econémicos apostados na
constru¢do de uma sociedade mais coesa e justa. Apesar de em alguns periodos, as ac¢des dos
varios Governos terem defendido um reforco significativo na area da proteccdo social, tendo a
perspectiva de fortalecer o Estado Providéncia, verifica-se que na pratica, a tendéncia geral

mais recente ¢ para a reducao do papel do Estado Providéncia, tornando-o cada vez menos
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eficaz e eficiente, fazendo com que sejam as instituicdes do Terceiro Sector a ocorrer cada

vez mais a situacdes de emergéncia social.

Nesta base, devido a causas exogenas e enddgenas de varias ordens, o sistema de
proteccdo social do Estado mostra — se inadequado perante a situagdo actual e
progressivamente incapaz de lhe responder eficazmente. Por outro lado, o sistema financeiro
da Seguranca Social estd em grande parte dos paises em profunda crise financeira em
resultado do crescimento enorme de encargos decorrentes quer do envelhecimento da
populagdo, quer do desemprego crescente e persistente. E neste contexto de crise,
possivelmente de transicdo para um outro modelo de organizagdo social, que surgem novas
formas de Economia Social e Solidaria, como vias alternativas de procura de soluc¢ao para o

problema do desemprego e da exclusdo social, entre outras.

Desta maneira, o Sistema de Seguranca Social, para ser viavel ou aplica medidas para
obstruir de forma rigorosa o desequilibrio entre receitas e despesas da Seguranga Social, com
o0 objectivo de aumentar as receitas e diminuir as despesas tornando o sistema viavel
financeiramente e/ou adiando a sua anunciada inviabilidade financeira, ou em contrapartida,
estabelece novas formas de relacionamento com as IPSS, procurando estabelecer uma politica
mais eficiente que conduza do ponto de vista financeiro a maiores resultados na cobertura

social que continuara a prestar a generalidade da populagdo em Portugal.

Neste sentido, a justificagdo para este estudo, decorre da necessidade de se estudarem
os sistemas de financiamento das IPSS que existem, qual o peso do financiamento publico nas
organizagdes ndo lucrativas, em particular nas IPSS, qual o peso do financiamento privado e
do voluntariado e qual o peso do auto-financiamento decorrente da actividade dessas
organizagoes nao lucrativas, com o objectivo de contribuir para a analise de qual o impacto do
apoio do Estado nestas organizacdes para posterior avaliacdo futura da possibilidade de
implementagdo de medidas que proporcionem a atenuagdo dos crescentes problemas
financeiros que o Estado Providéncia atravessa e para a manuten¢do do apoio as IPSS no
sentido de estas continuarem a funcionar em pleno, diminuindo as suas dificuldades e

procurando novas solugdes para a sua viabilidade econdmica e financeira.

Daqui decorre a justificagdo para o estudo e analise dos Sistemas de Financiamento
das IPSS e a sua relacio com o Estado Providéncia, na perspectiva de alteracdo desse

financiamento, devido aos problemas financeiros do Sistema de Seguranga Social e a

S0
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incapacidade do mesmo na resposta eficaz aos problemas sociais que existem no nosso Pais e
que carecem de resolugdo, que ¢ possivel com o reforco dos poderes das organizagdes nao
lucrativas (delegagao de fungdes sociais e reforco do financiamento entre outros apoios), com
0 objectivo de alteragao do actual quadro de exclusao social, implicando uma maior eficiéncia
na afectagdo de recursos do Sistema de Seguranga Social, colidindo dessa forma, com a
tendéncia actual e futura de inviabilidade financeira do Sistema de Seguranga Social em

Portugal.

A relevancia para a concretizagdo deste estudo decorre dos seguintes aspectos:

1) Ao nivel da relevancia cientifica, tendo como prioridade a constru¢do conceptual,
com a intencdo de conceber inovacgao ¢ valor acrescentado a esta area da Economia. Com a
analise dos sistemas de financiamentos das IPSS e a sua relagdo com o Estado Providéncia,
pdem-se em evidéncia as questdes que, na actualidade, se colocam de forma explicita ou
implicita em torno da Economia Social e da delimitagao dos sectores, pois, a Economia Social
pressupoe relacdes com o Estado e com a economia privada. Assim, o tema escolhido ¢
pertinente e actual, na medida em que o seu quadro tedrico vai incidir sobre os novos
conceitos de Economia Social e Solidéria e sobre o papel do Estado nos sistemas econémicos
e solidarios do século XXI (no ambito, por exemplo, de uma Sociedade Providéncia e de um
Estado Parceiro), ou seja nas renovacdes paradigmaticas por que esta a passar a Teoria
Economica a propdsito desses temas. Também, porque a sua abordagem se pretende (pelo
menos) pluridisciplinar, cruzando necessariamente, nestes dominios, contribui¢cdes da Ciéncia
Econémica, da Sociologia, da Ciéncia Politica e da Gestdo. Por fim, outra contribui¢ao
relevante sera a de proporcionar melhores condi¢des para a continuagdo dos necessarios
trabalhos cientificos a elaborar futuramente por investigadores interessados neste tema no
sentido da prossecuc¢do do fim da Pobreza e Exclusdo social em Portugal.

2) Ao nivel da relevancia social, no sentido de obstar aos problemas sociais cada vez
mais latentes e visiveis na sociedade actual, devido a condicionalismos de ordem
demografica, social e econdmica. Isto porque, o tema da tese incide directamente nas questdes
do bem-estar das sociedades contemporaneas, pretendendo contribuir para melhorar as
respostas aos desafios actuais da coesdo social na sociedade portuguesa, através do papel das
IPSS, nomeadamente junto de populagdes desfavorecidas (em situagdo ou em risco de
pobreza e exclusao social).

3) Ao nivel da relevancia politica, visto que, vai abordar a ac¢do e o financiamento das

IPSS e a sua relacdo com o Estado, podendo deixar sugestdes ou abrir pistas uteis para as
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politicas sociais e o seu financiamento, para os modelos futuros de Seguranga Social em
articulagdo com aquelas e para a reformulagdo do papel do Estado na sociedade portuguesa,
nos seus aspectos estratégicos e praticos.

4) Ao nivel pessoal, devido ao facto de ser presentemente um colaborador do Instituto
de Gestao Financeira da Seguranca Social (IGFSS), pelo que ndo me sdo indiferentes os
problemas sociais que afectam o nosso Pais, que carecem de um contributo a todos os niveis
para uma resolucao rapida e eficiente. Integro profissionalmente o IGFSS desde 1999, onde
trabalho em varias tarefas relacionadas com as areas orcamental, financeira e contabilistica,
estando, por isso, bem posicionado para desenvolver o tema da tese e para obter a informacao
necessaria para o efeito.

Pelo facto de o tema da tese ser coincidente com a minha actividade profissional,
existiu a probabilidade de ocorrerem algumas dificuldades no distanciamento necessario para
reflectir numa perspectiva independente sobre as varias questdes que se colocaram durante o
desenvolvimento da tese, tendo essas limitagdes sido ultrapassadas com o maximo rigor
cientifico, anulando a hipotese de poderem surgir desvios aos resultados que se obtiveram
durante a investigac¢ao.

Para a elaboracdo do trabalho, comecgou-se por colocar em evidéncia as seguintes
perguntas de partida:

1) Quais os sistemas de financiamento das IPSS?

2) Qual a relacao das IPSS com o Estado Providéncia em Portugal?

Isto porque, o objectivo da investigacdo ¢ o estudo e caracteriza¢do dos sistemas de
Financiamento das Institui¢des Particulares de Solidariedade Social em Portugal e a sua
relacdo com o Estado Providéncia, com a finalidade de: verificar qual a importancia e
preponderancia de cada sistema de financiamento na Economia Social e concretamente nas
IPSS; analise do perfil do financiamento, a origem e o destino desse financiamento; quais as
areas ou valéncias onde os financiamentos sdo mais evidentes e quais a condi¢des que devem
mediar esses financiamentos. Como objectivos especificos, definiram-se os seguintes:

1) Caracterizacao dos sistemas de financiamento das IPSS e analise da percentagem de
financiamento comunitério, publico, privado, voluntario e de auto - financiamento decorrente
da actividade das IPSS; perfil do financiamento, a origem e destino desse financiamento.

2) Andlise da relacdo dos sistemas de financiamento com o Estado Providéncia e
identificacdo do impacto e natureza do apoio do Estado Providéncia nas IPSS.

3) Avaliacao futura da transferéncia de coberturas sociais para as IPSS, no sentido de

apurar a possibilidade de delegacdo de coberturas sociais para as IPSS, com maior
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probabilidade de obterem uma eficiéncia superior a nivel social e a nivel financeiro e
reconhecimento de quais os sectores onde a transferéncia de coberturas sociais serd mais
evidente detectando as condi¢des que devem mediar essa transferéncia.

Numa fase seguinte a explicitacao do objectivo geral e dos objectivos especificos deste
projecto de tese, surgem as hipdteses de investigagdo em que se pretendeu analisar a
viabilidade da aplicagdo das mesmas.

Desta forma, temos as seguintes hipoteses de investigacao:

1) Os sistemas de Financiamento das IPSS apresentam insuficiéncias no apoio

a pobreza e a exclusdo social em Portugal.

2) As IPSS estdo muito dependentes do Estado Providéncia em relagdo aos
sistemas de financiamento.

3) As fungdes sociais a transferir do Estado Providéncia para as IPSS com o
objectivo de obtencdo da sustentabilidade financeira futura do sistema de Seguranca

Social em Portugal, originara uma maior eficiéncia financeira e uma maior resposta

face aos inumeros problemas sociais existentes no nosso Pais.

Como ¢ facilmente perceptivel, o objecto empirico da pesquisa sdo as Instituigdes
Particulares de Solidariedade Social que de acordo com o art.° 1° do Estatuto das IPSS,
definem—se como: instituigdes constituidas sem finalidade lucrativa, por iniciativa de
particulares, com o proposito de dar expressao organizada ao dever moral de solidariedade e
de justica entre os individuos e desde que ndo sejam administradas pelo Estado ou por um
corpo autarquico, para prosseguir varios objectivos como o apoio a criangas € jovens, apoio a
familia, apoio a integra¢do social e comunitiria entre muito outros objectivos; mediante a
concessao de bens e a prestagdo de servicos. O Estado reconhece e valoriza a acgdo
desenvolvida pelas IPSS na prossecucdo dos objectivos da Seguranca Social. O Estado exerce
em relagdo as IPSS accao tutelar, que tem por objectivo promover a compatibilizacao dos
seus fins e actividades com os do sistema de Seguranga Social, garantindo o cumprimento da
Lei e defendendo o interesse dos beneficiarios.

As organizacdes sem fins lucrativos, sdo portanto, agrupamentos criados por iniciativa
nao Estatal e que operam com outros objectivos que ndo o lucro, tendendo a concentrar—se na
produgdo de determinados servicos ou no desenvolvimento de iniciativas inscritas em areas
culturais, sociais, de investigacdo ou no ambito da sociedade civil.

A metodologia de investigacdo partiu da andlise sistematica e critica de pressupostos,
principios e procedimentos l6gicos que moldam a investigagdo de determinados problemas

socioldgicos. Situam — se aqui as questdes relacionadas com a estratégia de pesquisa a adoptar

-5-



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

em referéncia e adequacdo a certos objectos de andlise e em ordem a relacionagdo e
integracao dos resultados obtidos através do uso de técnicas.

A estratégia da metodologia de investigacdo a aplicar, consistiu em recolher e
seleccionar na sua maioria, contribui¢des tedricas que incidam sobre o tema, os seus
objectivos e as suas hipdteses de investigagdo, possibilitando atingir validos conhecimentos
com seguranca, tragando o caminho a seguir, auxiliando nas decisdes e detectando erros a
evitar. Os Estudos de Caso aplicados a cada IPSS (Fundacao AFID e Centro Social e
Paroquial do Campo Grande) tiveram por base conceitos de referéncia (Economia Social e
Solidaria, Estado Social, Estado Providéncia, Sociedade Providéncia, Finangas Solidarias,
Politicas Publicas, Cooperagdo, Desenvolvimento Local, Redes Sociais), dimensdes de
analise (componentes de financiamento publico/privado e a despesa, percentagem de
financiamento publico, entre outras), indicadores (ex: evolucao da estrutura das receitas e
despesas) e fontes de informacdo (analise de documentos especificos, balancete, balanco.
demonstra¢do de resultados e opinides de responsaveis pelas IPSS).

Para esta investigacdo aplicaram-se as seguintes técnicas: Analise documental e
bibliografica, Questionario, Entrevista pessoal, Analise Estatistica dos dados de cada IPSS e
dos dados gerais. As técnicas de analise documental e bibliografica foram bastante
importantes para a formulagdo do quadro tedrico da tese, sendo que para os capitulos de
enquadramento das IPSS se utilizaram para além da técnica de analise documental, as técnicas
de questionario, entrevista pessoal e de andlise estatistica.

Posteriormente a obtencdo dos dados com as respostas dadas pelas Instituicdes
inquiridas, foi efectuada a anélise estatistica que pode ser decomposta em trés grandes fases:
1) Recolha de dados; 2) Analise dos dados; 3) Estabelecimento de inferéncias acerca da

populagdo (com base na informag¢ao obtida nas IPSS).

Ao longo deste trabalho, tentou-se fazer um esforgo significativo no sentido de
se identificar com bastante rigor os sistemas de financiamento das Institui¢cdes Particulares de

Solidariedade Social (IPSS) e a sua relagdo com o Estado Providéncia em Portugal.

Para isso, numa primeira fase, o estudo de investigacdo recaiu sobre uma das
principais razodes para a existéncia de IPSS no nosso pais, ou seja, sobre a contextualizagdo da

pobreza e exclusdo social nas suas varias vertentes.

Neste ambito, no Capitulo n.° 1 — A Pobreza e a Exclusao Social — Contextualizacao,
descreveu-se a génese, a evolucao e os conceitos relacionados com a Pobreza e a Exclusdo

Social no Mundo e na Europa. Enunciaram-se as principais respostas sociais na sociedade
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portuguesa até a instauracdo da 1* Republica em Portugal, com o objectivo de contrariar os
fenémenos da Pobreza e Exclusdo Social no nosso pais. Posteriormente, procurou-se apurar a
responsabilidade do Estado na proteccao social desde a 1* Republica a implantagcao do Estado
Providéncia até finais da década de 70 e os principais factores de mudanca na sociedade
portuguesa com as consequéncias e os desafios impostos pela Revolucdo de Abril de 1974 ¢
pela integracdo de Portugal na CEE em 1986, efectuando-se pesquisas sobre a evolucdo da

Pobreza e da Exclusao Social e sobre as respostas sociais do Estado Social em Portugal.

Por se tratar de conceitos de enquadramento e referéncia das IPSS, entendeu-se no
Capitulo n.° 2 (A Economia Social como resposta aos problemas sociais — caracterizagdo
geral e enquadramento), aprofundar e divulgar de forma consistente a Economia Social e
Solidaria, como sendo um ramo fundamental da Economia, no sentido de propor opgdes sobre
os seus critérios de referéncia tedrica e de aplicacdo pratica, por forma a contrariar as
multiplas questdes e problemas que atingem a generalidade dos paises em todo o mundo, de

uma forma muito preocupante em varias areas.

Para se compreender melhor a Economia Social e Solidaria, colocou-se ainda em
énfase ao longo do Capitulo n.° 2, a evolugao histérica da Economia Social e Solidaria desde
a sua génese, passando pelo seu desenvolvimento até chegar ao estado actual, colocando-se
posteriormente em destaque, os principais conceitos tedricos e as especificidades da
Economia Social e Solidaria, as alteragdes que sofreram sobretudo durante o século XX e
principio do século XXI, as diferencas que apresentam relacionadas com o contexto ou lugar
socio - historico onde apareceram e onde se foram desenvolvendo e ainda, a explanacdo das
teorias explicativas das IPSS (a teoria dos bens publicos, a teoria da confianca, a teoria dos
stakeholders, teoria da heterogeneidade) e de outras teorias complementares, salientando-se o
contributo e o papel de cada uma das teorias para o estudo das instituigdes do sector sem fins
lucrativos e o impacto que tém para as IPSS, por serem as IPSS, objecto primordial desta tese.

Evidenciou-se também a problematica da Terceira Via, a sua orientacdo ideologica, a
incerteza que produz nas respostas que preconiza face aos actuais desafios sociais, € a
Sustentabilidade das Organiza¢des sem Fins Lucrativos (OSFL), a sua importancia para o
futuro das instituigdes no sentido de prestarem melhores servigcos e solucdes a quem deles
necessita, em diversas areas.

Numa terceira parte, a prioridade foi realizar uma analise as IPSS, devido a estas

organizagdes integrarem a Economia Social e Solidaria e de terem uma ac¢do de elevada
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importancia para o desenvolvimento da generalidade das actividades do Estado Social em

Portugal.

Por isso e por serem parte integrante do tema da tese, mencionaram-se 0s principais
factos historicos e juridicos que surgiram desde a criagdo das Institui¢des Particulares de
Assisténcia até a constituicdo das IPSS no nosso pais, enumeraram-se as caracteristicas gerais
das IPSS desde o Estatuto aprovado pelo Decreto-Lei n.°519/G2/79 até 4 provavel entrada em
vigor do novo Estatuto das IPSS, com a perspectiva de adaptarem as IPSS as grandes
transformagdes e novos desafios que se conjecturam para um futuro proximo; abordaram-se
as significativas alteragdes no Estado Providéncia e as consequéncias que terdo nas IPSS,
tornando o papel das IPSS cada vez mais decisivo para a resolu¢do de varios problemas de
cariz social que todos os dias surgem, face a grave crise econémica e financeira que Portugal
atravessa e face a cobertura insuficiente que o Estado Providéncia fornece devido as
profundas mudangas de que tem sido alvo no ultimos anos; e por ultimo, colocou-se em
evidéncia na cooperagdo que se estabelece entre as IPSS e o Estado Providéncia, as formas de
cooperacao que se produzem entre os servigos oficiais e as IPSS, as normas reguladoras dos
acordos de cooperagdo, as varias fungdes exercidas pelo Estado no ambito da sua acgdo

tutelar, entre outros aspectos fundamentais no actual panorama de cooperacado institucional.

No Capitulo n.° 4, foram mencionados alguns estudos que abordam e ajudam a
compreender algumas problematicas de natureza financeira que atingem os sistemas de
financiamento das IPSS em Portugal, colocando-se em destaque dois grandes grupos de
estratégias para a resolu¢do de problemas nas IPSS, um mais relacionado com a propria
organiza¢do interna das IPSS e o outro sobre a hipotese de se gerarem novas solugdes de
financiamento face as actuais fontes de financiamento. Nesta quarta parte, efectuou-se ainda o
enquadramento legal para o financiamento e a cooperagdo entre o Estado Providéncia e as
IPSS e a desagregacdo do Sistema de Acc¢do Social por grupos de despesa (Acordos de
Cooperagao, Estabelecimentos Integrados, Subsidios a IPSS, Outras Prestacdes Sociais,
Programas, Projectos, Transferéncias (Educacdo, CPL, Outras), Despesas de Administragdo e
PIDDAC), introduzindo-se um apoio para os estudos de caso que foram tratados no capitulo
seguinte.

Por fim, no Capitulo n.° 5 — Estudos de Caso, realizaram-se dois estudos de caso a
Institui¢des Particulares de Solidariedade Social, tendo sido definidas as perguntas de partida,
os objectivos, as hipdteses de investigagdo, a metodologia de investigacdo e as técnicas a

adoptar para introduzir nas IPSS, no sentido de obter respostas concretas e objectivas sobre o
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pretendido em todas as suas vertentes. Verificou-se que a aplicagdo do quadro tedrico foi

extremamente util para descodificar a realidade das IPSS em Portugal.

Constatou-se a concretizacdo das respostas as perguntas de partida, os objectivos
foram atingidos e as hipoteses de investigacao foram aplicadas com bastante sucesso porque
se confirmaram, ou seja, os sistemas de financiamento apresentam insuficiéncias em relagdo a
missdo que as IPSS tem vindo a assumir, as IPSS estdo muito dependentes das contribui¢des
do Estado no que se refere ao seu financiamento e deve ser realizada uma avaliagao futura das
transferéncias de coberturas sociais para as IPSS no sentido de obter uma maior eficiéncia a

nivel social e a nivel financeiro.
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Capitulo 1 — A Pobreza, a Exclusido Social e as Respostas Sociais em Portugal —

contextualizacao

Introduciao

O Capitulo n.° 1 — A Pobreza, a Exclusdo Social e as Respostas Sociais em Portugal—
Contextualizacdo, descreve a génese, a evolugdo e os conceitos relacionados com a Pobreza e
a Exclusdo Social no Mundo e na Europa, efectuando-se de seguida um resumo cronologico
das principais respostas sociais na sociedade portuguesa até 4 instauracao da 1* Republica em
Portugal com o objectivo de obstaculizar os fendmenos da Pobreza e Exclusao Social no
nosso pais e uma breve reflexdo sobre o conceito de Estado Providéncia. Posteriormente,
procuro apurar a responsabilidade do Estado na proteccdo social desde a 1* Republica a
implantacdo do Estado Providéncia até finais da década de 70 e os principais factores de
mudanca na sociedade portuguesa com as consequéncias € os desafios impostos pela

Revolucdo de Abril de 1974 e pela integracao de Portugal na CEE em 1986.

Por fim, com base nas transformagdes sociais que ocorreram como consequéncia
natural dos processos de descolonizagdo e democratizagdo permitidos pela Revolugao de 25
de Abril de 1974 e devido & adesdo de Portugal a CEE, efectuaram-se pesquisas sobre a
evolucdo da Pobreza e da Exclusdo Social e sobre as respostas sociais do Estado Providéncia

em Portugal.

Actualmente, o problema da Pobreza e da Exclusao Social ¢ extremamente grave e de
dificil resolucdo, face a conjuntura econémica e social e a previsivel incapacidade futura do
Estado Providéncia para reduzir de forma significativa, por si s6, os problemas relacionados

com a sua viabilidade econdmica e financeira.

A relagao entre o Estado Providéncia e as IPSS, ¢ estabelecida principalmente através
de acordos de cooperacao por intermédio da provisao de um conjunto mais ou menos extenso
de ajudas sociais aos seus cidaddos. Nos ultimos anos, o apoio do Estado tem estagnado e
prevé-se que possa vir a ser muito inferior a curto/médio prazo, tornando-se cada vez mais
importante a ac¢ao da Sociedade Providéncia (familias, grupos sociais, comunidades
territoriais, IPSS e outras organizagdes) para complementar ou substituir o Estado Providéncia
na cobertura acentuada e quase exclusiva em algumas areas sociais, que vinha a desenvolver

desde o final do século XX.
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Desta forma, assume-se como fundamental o estudo da Pobreza e da Exclusdo Social,
tendo ndo s6 em conta o tema da tese, mas também porque a sua evolugdo estd em varios
aspectos, intimamente ligada a crises econdmicas e sociais € a alternancia que tem existido ao
longo de décadas entre uma acentuada proeminéncia do Estado Providéncia face a Sociedade

Providéncia e vice-versa.

Neste momento, com a crise econdémica e financeira e as recentes reformas que
ocorreram no Estado Providéncia, o indice de Pobreza e¢ a Exclusdo Social tenderdo a
aumentar, sendo a Sociedade Providéncia convocada por via sobretudo das IPSS e de outras
organizagdes que integram a Economia Social e Solidaria, para (re) assumir o protagonismo
que pertencia ao Estado Providéncia em muitas fungdes sociais que estdo a ser alienadas
(Sociedade Providéncia pos-moderna) e que tinham sido sobretudo conquistadas a partir da
Revolucao de Abril de 1974, tentando por todos os meios, colmatar o alheamento crescente

do Estado que poderia gerar um nivel insuportavel de Pobreza e Exclusdo Social em Portugal.

Como a partir dessa altura, existiram significativos avangos na obstrug¢do a Pobreza e a
Exclusdo Social, tornou-se imprescindivel a introdug¢do de um capitulo sobre a Pobreza ¢ a
Exclusao Social, esperando-se que nao haja a partir de agora, um retrocesso na ajuda aos mais
carenciados da sociedade, devido a redugdo de apoios publicos e que a Sociedade Providéncia
continue a implementar mecanismos no acesso a recursos como a habitacdo e o emprego,
fomentando a sua capacidade de resposta no dominio dos cuidados a populacao dependente
(criangas, idosos, deficientes, doentes mentais), sublinhando-se a diversidade da sua
intervengdo e a sua versatilidade no sentido de suprir necessidades sociais em dareas de
actuagdo onde o Estado e o mercado sdo omissos ou deficitarios, permitindo aceder a recursos

que de outra forma, seriam inacessiveis a generalidade das pessoas.
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1.1 — A Pobreza e a Exclusdo Social no Mundo e na Europa — génese, evolucio e

conceitos

A Pobreza e a Exclusdo Social constituem um flagelo para a Humanidade desde o seu
inicio até¢ a actualidade. Desde sempre, existiu pobreza e exclusdo social, podendo — se
afirmar que pobres e excluidos sempre existiram desde que os homens e as mulheres vivem
de forma colectiva e quiseram dar um sentido a vida em comunidade.

Segundo Estivill (2003:5), o ostracismo em Atenas, a proscricio em Roma, as castas
inferiores na India, as varias formas de escravatura, de exilio e desterro, de «guetizagdoy, de
excomunhdo, sao manifestacdes histéricas de pobreza e exclusdo social com as quais cada
sociedade tratou os indesejaveis, os ndo reconhecidos, os proscritos da terra.

A pobreza e a exclusdo social manifestam—se em todo o mundo; segundo Sachs
(2005:29), actualmente oito milhdes de pessoas por todo 0 mundo morrem a cada ano porque
sao demasiado pobres para conseguirem sobreviver. A pobreza e a exclusdo social nao
obstante todos os esfor¢os desenvolvidos, ndo desapareceram da face da terra, apesar das
revolucdes do século XVIII e dos combates do século XIX e XX terem proporcionado a
afirmacdo dos direitos civis, politicos e sociais, conduzindo a processos de descolonizacdo e a
uma sociedade mais igualitaria, justa e menos pobre e excludente em todo o mundo.

Nestes séculos, o aparecimento de pobreza e exclusao social devido as péssimas
condi¢des de vida e de trabalho a que sdo submetidos os trabalhadores que vao entrando no
mundo industrial e nas grandes cidades, constitui motivo de grande preocupagdo, no entanto,
a incorporacao no trabalho ¢ ultimamente uma referéncia fundamental nos debates sobre a
pobreza e a exclusdo social em todo o mundo, e quem dele se vé excluido, engrossa as fileiras
de maior privagao.

Na parte final do séc. XIX, os riscos sociais acentuaram-se como consequéncia da
Revolucao Industrial, tendo surgido nessa altura o primeiro sistema de seguros sociais (Neves,
1996:237) conhecido, que teve a sua génese na legislagdo alema adoptada pelo chanceler
alemdo Bismarck e que, em 1883, instituiu o seguro social obrigatdrio com o objectivo de
controlar a contesta¢do social existente na Alemanha dessa época. Este modelo introduzido
por Bismarck deu origem a concepcao laborista, sendo este modelo restrito ao mundo do
trabalho e das relagdes laborais (Cabral, 2001:51). O modelo universalista, de origem
posterior ao modelo laborista, ¢ um modelo assente em principios e técnicas diferentes do

regime anterior dos seguros sociais pois, com o surgimento deste modelo o objectivo principal
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j& ndo era proteger parte da populag@o contra a ocorréncia de certos riscos sociais, mas sim de
garantir a todo o cidaddao um rendimento suficiente para a sua subsisténcia e da sua familia
(Cabral, 2001:53).

A extensao da cobertura e protec¢do de riscos sociais da Seguranga Social a toda a
populacdo de um Pais, neste caso o Reino Unido, foi consagrada pelo Relatorio Beveridge,
tendo este sido publicado em 1942 atribuindo aos trabalhadores o direito a servigos e a
beneficios sociais que contribuiram para a melhoria das suas condi¢des de vida, surgindo
nesta fase, o verdadeiro direito universal de todos os cidadaos a Seguranga Social (Correia,
2004:20).

Iniciou — se, desta forma, um novo periodo em que o modelo keynesiano do chamado
Estado do Bem — Estar cobrird as principais necessidades e riscos da populagdo dos estados
centrais da Europa (Estivill, 2003:5). Nesta época, o crescimento econdmico foi caracterizado
por recursos abundantes a baixo preco que os paises industrializados obtinham em grande
parte dos paises em vias de desenvolvimento. Praticamente ndo existia desemprego e os
baixos indices devem-se ao desemprego friccional e a reconversao de alguns sectores
industriais. A grande maioria da populagdo europeia tem assegurado elevados niveis de
consumo, de bem-estar material com o seu trabalho, e fica protegida desde o nascimento até a
morte por uma proteccdo que abrange a doenca, os acidentes de trabalho, a velhice, o
desemprego, a escola, entre outras protec¢des sociais. Verifica — se no mundo ocidental a
quase inexisténcia de pobreza extrema onde através do mercado de trabalho, da seguranca
social ¢ do funcionamento das instituicdes de socializagdo como a familia, a escola, a saude,
encontramos a grande maioria da populacdo integrada nos padrdes dos Estados do Bem—Estar
e na sociedade da opuléncia.

Nesta ¢época, a pobreza era vista como uma auséncia de riqueza, em que, O
crescimento econdmico resolvia as consequentes privacdes, os paises mais prosperos tinham
indices baixos de pobreza, ao contrario dos paises subdesenvolvidos. Tudo isto vai mudar, em
1968: os acontecimentos que ocorrem em varios paises como a Franca, o México ou a
Checoslovaquia, sao premonitorios de algumas alteracdes ideoldgicas e culturais, que vao
incidir nas respostas as situagdes de pobreza e exclusao social.

No entanto, ¢ a repentina subida dos pregos do petrdleo que condiciona a continuagdo
deste ciclo positivo da economia, constituindo — se, de certa forma, esta nova fase com o
reaparecimento ¢ instalagdo de pobreza e exclusao social (Estivill, 2003:8).

A partir da década de 70, varios relatérios de organizagdes internacionais — Banco

Mundial, OCDE, OIT, OMS, Comissao da Unido Europeia, Unicef, PNUD, entre outros —
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constatam que os problemas de pobreza e exclusdo social se tém agravado nos ultimos anos,
devido ndo s6 a persisténcia e agravamento de formas tradicionais, como também a novas
manifestagdes e modalidades, para além do aumento crescente das desigualdades entre os
paises, entre as classes sociais € os individuos (BIT, 2003:10). Segundo Sachs (2005:66) a
diferencga entre os paises ricos e os paises pobres, tem vindo a agravar — se: ¢ um fenémeno
novo, um fosso crescente que se abriu durante o periodo de crescimento econdmico moderno.
Por exemplo, em 1820, a maior diferenga entre ricos e pobres — especificamente entre
a economia lider da época, o Reino Unido, e a regido mais pobre do mundo, Africa — era de
quatro para um em termos de rendimento per capita, enquanto em 1998, a diferenga entre a
economia mais rica, os Estados Unidos, e a regido mais pobre, a Africa, tinha — se alargado
para vinte vezes (Maddison,2001:33). No quadro infra, indica-se por pais, a evolucao do PIB
per capita, segundo dados apresentados por Maddison para o periodo de 1820-1992,

salientando — se 0 aumento progressivo das desigualdades entre paises.

Quadro 1 — PIB per capita (a precos relativos em délares EUA de 1990) dos paises mais

ricos e mais pobres para o periodo de 1820-1992

Mais Ricos

1820 1890 1950 1992

Reino Unido 1756 Reino Unido 4593 Estados Unidos 9573  Estados Unidos 21558
Holanda 1561 Nova Zelandia 4320 Suica 8939 Suica 21036
Australia 1528 Australia 4299 Nova Zelandia 8495 Japao 19425
Austria 1295 Estados Unidos 4096  Australia 7218 Alemanha 19351
Bélgica 1291 Bélgica 3652 Canada 7047 Dinamarca 18293
Mais Pobres

1820 1890 1950 1992

Indonésia 614 Myanmar 647 Nigéria 547 Myanmar 748

fndia 531 India 625 Egipto 517 Bangladesh 720
Bangladesh 531 Bangladesh 581 Tanzania 427 Tanzania 601
Paquistao 531 Egipto 509 Myanmar 393 R. D. do Congo 352
China 523 Gana 462 Etiopia 277 Etiopia 300

Fonte: Maddison (1995:23-24)

Verifica — se no entanto que, de acordo com os referidos relatérios, os paises mais
ricos continuam a ter bastante pobreza e exclusao social, em consonancia com os niveis de
desigualdade social e rendimento entre classes e individuos e novas situagdes de pobreza e
exclusdo social que estdo a surgir (criangas, desempregados de longa duracdo, reformados e
pensionistas, familias com monoparentalidade feminina, individuos com baixos niveis de

escolarizagdo e minorias étnicas), com uma expressao maior no aumento dos sem-abrigo
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(caracteristica tipica das grandes cidades), além de que se agravam as situagdes de exclusdo
social mesmo sem pobreza evidente (criangas, jovens e idosos sem atencao familiar).

Segundo o relatorio do BIT (2003:13), nos paises mais pobres predominam as
situagdes de escassez de recursos (associadas ao conceito de pobreza), os lagos comunitarios,
assentes nas redes familiares e de vizinhanga, mantém — se activos, evitando uma exclusao
social absoluta (na «proximidade»), enquanto nos paises mais ricos, a escassez de recursos
verifica — se mais em termos relativos, embora as situagdes de pobreza absoluta tenham
aumentado nos ultimos anos (sem abrigo) e as situagdes de exclusdao social tenham vindo a
agravar — se por quebra dos lagos sociais, mesmo que 0s outros recursos nao sejam escassos.

Na parte final do séc. XX, as novas condi¢des de funcionamento do sistema
econdmico, como por exemplo, o reforco da componente tecnologica da produgdo, a
globaliza¢do da economia, a deslocalizagdao dos estabelecimentos de producao para zonas do
globo que oferecem mais vantagens competitivas, entre outros factores, criaram nas
sociedades ocidentais um desemprego estrutural que vem excluindo da sociedade salarial um
numero crescente de cidadaos. Na verdade, a crise econdmica que surgiu na década de setenta
fez cair as bases do modelo anterior. J4 ndo ¢ possivel pensar em crescimento econdmico,
com o pleno emprego que utiliza matérias-primas e energias abundantes e baratas. Os
recursos encarecem e expande-se a consciéncia da escassez dos recursos naturais. A industria
de base deixa de ser considerada como o sector chave do desenvolvimento. As reconversdes
industriais, a deslocacao fabril e a descentralizacdo produtiva estdo na ordem do dia, grandes
grupos da classe operdria industrial véem-se afastados dos seus lugares de trabalho e
dificilmente conseguem adaptar-se a introdug¢do de novas tecnologias que, por outro lado,
aumentam o peso do capital no produto final em detrimento do custo do trabalho. O mercado
de trabalho transforma-se e expulsa os grupos mais fracos, que depois também sentem mais
dificuldades na reintegracao laboral. Ressurge o velho fantasma do desemprego, alcancando
uma grande percentagem da populagdo que pensava estar protegida e afastada de tais riscos.

Desta forma, independentemente da discussdo sobre a legitimidade e viabilidade do
Estado do Bem-Estar, os ataques que sdao lancados de diversas vertentes, mas encobertos
principalmente pela onda neoliberal que estd cada vez mais activa e proficua, traduzem-se em
politicas e medidas que pdem em causa algumas iniciativas destes Estados e, em especial, a
proteccdo social publica. Estas limita¢cdes ndo atingem todos os paises da mesma forma, mas
realcam os efeitos perversos de algumas politicas sociais, as lacunas dos esquemas da
Seguranca Social por onde passam milhares de pessoas que ficam em situagdes ainda mais

precarias e a necessidade de transformar o financiamento, os pagamentos dos servigos e das
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prestacdes, evitando os défices publicos, encontrando mecanismos de sustentabilidade a longo
prazo, modificando a relacdo entre o sector publico e o privado e procurando novos caminhos
de legitimagdo entre os cidadaos e os Estados. Em resumo, procurando uma articulagdo mais
diversificada entre o Estado e a sociedade.

A sociedade também se ressente com estes processos € a desestabilizacdo do
assalariado juntam-se as transformagdes da unidade familiar, o isolamento de muitas pessoas,
as crescentes dificuldades dos canais de socializacdo, o desmembramento dos lagos ¢ da
organizagdo social, especialmente evidentes nas grandes cidades dos paises centrais da
Europa, onde a maior diversificagdo e liberdade corresponde uma maior difusdo dos riscos e
uma menor coesdo social. A queda do muro de Berlim trouxe grandes esperangas sobre o
desaparecimento dos blocos e a criagao de novas condigdes para um novo desenvolvimento
econdmico, social e politico. Mas os mais recentes e graves acontecimentos no inicio deste
novo milénio marcam um salto qualitativo na problematica da exclusdo. O extremar de
posicdes por parte de certos governos, instituigdes e pessoas que adoptam politicas
neoliberais, podera colocar o resto da humanidade, perante maiores dificuldades e obstrugdes
a tentativa gradual de eliminag¢do da pobreza e exclusao social de muitas pessoas indefesas,
devido a politicas econdmicas e sociais mais restritivas.

As novas tendéncias neoliberais geram actualmente maiores desafios que mobilizam o
aparecimento de conferéncias e debates a nivel nacional e internacional com o objectivo de
equacionar novas estratégias e tacticas para a resolu¢do necessaria e urgente desses mesmos
desafios.

Tudo isto levou a rever as palavras e os conceitos que tinham sido utilizados para
denominar e explicar a pobreza e a exclusdo social, abrindo um debate sobre os seus
significados e a sua utilizagdo para elaborar estratégias de intervencao. No seio deste contexto
e deste debate abriu-se um caminho para a nog¢do de exclusdo social (Estivill, 2003:9). O
debate ¢ desta forma, importante, por isso, ¢ fundamental tentar delimitar o seu significado e
alcance, comecando pelo termo pobreza.

O conceito de pobreza precedeu historicamente o conceito de exclusdo social, na
medida em que a expressao exclusao social referida as questdes da pobreza surgiu na década
de setenta com o objectivo de salientar que, apesar do crescimento do bem — estar nas
sociedades modernas, permanecia um importante sector da populagdo excluida dos beneficios
desse progresso (Capucha, 2004:88). Os debates cientificos em relacdo a problematica da
pobreza e da exclusdo social e a evolugao quer dos problemas em discussao, quer das politicas

que visam combaté — los, tém sido intensos e cresceram, ndo sO entre os politicos e os
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técnicos de intervengdo nestas dreas como também entre os cientistas sociais que estudam
estes dominios (Almeida, 1994:7). Sdo conceitos distintos, no entanto, visam traduzir um
conjunto de desvantagens sociais que muitas pessoas apresentam face a uma dada norma,
definida em termos de satisfacdo de determinadas necessidades consideradas basicas, ou
relativamente a um padrao social de bem — estar (BIT, 2003:15).

Para Pereirinha ha uma distingdo conceptual necessaria para a apreensiao do fenémeno,
na medida em que o conceito de pobreza, analisado enquanto situagdo de escassez de recursos
que um individuo, ou familia, dispdem para satisfazer necessidades consideradas minimas,
acentua o aspecto distributivo do fendémeno (a forma como os recursos se encontram
distribuidos entre os individuos e/ou familias na sociedade), enquanto o conceito de exclusdo
social acentua os aspectos relacionais do fendmeno, quando encaramos este conceito
enquanto situagdo de inadequada integracdo social (Pereirinha, 1992:170). Actualmente a
pobreza ndo se resume a escassez de recursos materiais, pode atingir — se pela ndo
participagdo em muitos dominios da sociedade, como a escolaridade, a idade, o apoio social e
o de dominio de novas tecnologias, sendo neste contexto que o conceito de exclusdao social
tem vindo a ganhar relevancia face ao conceito de pobreza, alcancando um significado mais
abrangente que o proprio conceito de pobreza, consistindo fundamentalmente na
desintegracdo social a diferentes niveis: econémico, social, cultural, ambiental e politico
(BIT, 2003:18).

Segundo Estivill (2003:20), a pobreza e a exclusao social ndo sdo conceitos
equivalentes, ¢ possivel existirem pobres sem estarem excluidos socialmente, por outro lado,
nem todos os excluidos sdo pobres, embora todas as investigagdes e trabalhos mostrem que
existe um vasto circulo onde coincidem pobres e excluidos, ou seja, a exclusdo social esta
muito correlacionada com a pobreza, embora ndo se resuma a esta, pois ha pobres que nao sao
excluidos socialmente dos seus ambientes comunitarios (principalmente no meio rural) e ha
excluidos (nos paises ricos) que nao sdo pobres do ponto de vista material (BIT, 2003:18).

A pobreza pode alcancar dois grupos de privagdes: a) A privacdo fisiologica; b) A
privacao social.

Comecando pela privagdo fisioldgica, esta pode assumir a abordagem das condigdes
materiais da vida, em duas grandes areas: I) A abordagem centrada no rendimento € no
consumo; II) A abordagem centrada nas necessidades humanas basicas,

A abordagem centrada no rendimento € no consumo ¢ a perspectiva mais tradicional,
define de forma tedrica uma linha de pobreza, em termos absolutos e relativos, segundo um

determinado nivel de rendimentos e/ou consumos, sendo pobres aqueles que estiverem abaixo
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dessa linha previamente definida. Na pobreza relativa, o critério decisivo ndo ¢ o da
subsisténcia, mas o da desigualdade, s3o pobres em termos relativos, os individuos, familias e
grupos cujos recursos materiais, culturais e sociais sao tao fracos que os excluem dos modos
de vida aceitaveis na sociedade em que residem (Capucha, 2004:82), enquanto a pobreza
absoluta, segundo Sen, ¢ propria de situagdes de caréncia alimentar, desnutri¢do e
dificuldades visiveis num diagndstico de pobreza sem ter de verificar — se em primeiro lugar a
imagem relativa. Assim, a abordagem da privagao relativa ¢ essencialmente incompleta como
abordagem da pobreza e complementa (mas nao consegue suplantar) a abordagem de privagao
absoluta (Sen, 1981:42). Para se avaliar a pobreza absoluta é costume utilizar — se, como
parametro, o minimo de calorias necessarias, o que se traduz nos produtos alimentares que
contém essas calorias, sendo este o processo que se utiliza nos Estados Unidos desde 1965 e
que serve, calculado em pregos, para identificar o valor minimo de rendimentos, abaixo do
qual se ¢ considerado pobre. No entanto, tanto a lista e o tipo de produtos que se escolhem em
funcdo do consumo das familias ndo pobres, colocam esta nocdo de pobreza absoluta num
plano relativo. Além disso, as pessoas que nao dispdem de um minimo alimentar vital nos
paises desenvolvidos, vivem em condigdes que os impedem de morrer de fome, tém satde,
educacdo, seguranga social, enquanto ha paises em que a nog¢do de pobreza absoluta seria
mais conveniente e aplicavel, devido a populagdo desses paises ndo ter o minimo de
alimentagdo e nao ter sequer proteccdo social, colocando em causa a prépria sobrevivéncia
dessas populagdes.

A abordagem centrada nas necessidades humanas bdsicas, direcciona — se para a
identificacdo do nivel de necessidades basicas, como as relativas a alimentagdo, vestuario,
habitacdo, educacdo, agua potavel, saneamento basico, no sentido de prevenir doencas,
deficiéncias na alimentacgdo e outras, tendo sido desenvolvida sobretudo a partir dos anos 70
do século passado, permitindo abranger um maior numero de necessidades basicas em
comparagdo com a abordagem centrada no rendimento € no consumo.

Sen, na identificacdo dos pobres por um dado conjunto de necessidades basicas,
distingue dois métodos alternativos: o método directo e o método do rendimento.

O método directo, consiste na verificacdo do conjunto de pessoas cujos cabazes de
consumo real deixam algumas necessidades bdsicas por satisfazer, ndo envolvendo a
utilizagdo de qualquer no¢do de rendimento, e em particular a no¢do de um rendimento de
limiar de pobreza, enquanto, o0 método do rendimento comega — se a aplicar com o calculo do
rendimento minimo a que sdo satisfeitas todas as necessidades bdasicas previamente

especificadas e posteriormente identifica os pobres cujos rendimentos reais estdo abaixo do
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limiar de pobreza (Sen, 1981:47). Neste ambito, o método directo ¢ mais fidedigno do que o
método do rendimento para identificacdo dos pobres, porque o método directo ndo se baseia
em pressupostos de comportamento de consumo que podem ou nao ser exactos. Poderia
argumentar — se que sO na auséncia de informacao directa relativamente a satisfacdo das
necessidades especificadas poderia defender — se a intermediagdo do rendimento, pelo que o
método do rendimento €, na melhor das hipoteses, um segundo melhor. Nesta base, o método
do rendimento pode, na verdade, ser considerado uma maneira de nos aproximarmos dos
resultados do método directo.

Relativamente a privagdo social, coloca — se em énfase a natureza social da pobreza,
coloca-se muito proxima do conceito de exclusdo social (BIT, 2003:16), concentrando — se
neste grupo, trés abordagens distintas: 1) A abordagem centrada no conceito de pobreza
humana; 2) A abordagem centrada nas consequéncias ao nivel da exclusdo social; 3) A
abordagem participativa

A abordagem centrada no conceito de pobreza humana foi desenvolvida com base nos
relatorios do PNUD de 1996 e 1997 (BIT, 2003:16), tendo como referéncia os trabalhos do
economista Amartya Sen (Prémio Nobel da Economia em 1998) que utiliza nos seus estudos
os conceitos de capacidades (o que podemos fazer) e fungdes (o que fazemos) tendo nessa
base, aplicado estes conceitos a estudos desenvolvidos na India, Etiopia, Bangladesh entre
outros paises e regioes do mundo. Nesta base, segundo Rein a visdo da pobreza seria: “Ndo
deve permitir — se que as pessoas se tornem tdo pobres que magoem a sociedade ou lhe sejam
prejudiciais. Ndo é tanto a miséria e a situa¢do dos pobres, mas o desconforto e o custo para
a comunidade que é crucial nesta visdo de pobreza. Temos um problema de pobreza na
medida em que o baixo rendimento cria problemas aos que ndo sdo pobres” (Rein, 1971:46).
Neste ambito, viver na pobreza pode ser triste, mas magoar ou ser prejudicial a sociedade,
criando problemas aos que nao sao pobres, € ao que parece a verdadeira tragédia.

Descreve — se nesta citacdo de Rein, os trés conceitos gerais de pobreza, a saber, a
subsisténcia, a desigualdade e a externalidade, sendo esta ultima, a mais desenvolvida na
citacao.

A abordagem centrada nas consequéncias ao nivel da exclusdo social baseia — se
sobretudo nas propostas de Peter Townsend (1979:337), propostas essas que transmitem que a
pobreza deve ser referida como a ndo disponibilidade de recursos para fazer face as condic¢des
de vida necessdrias e essenciais para uma participacdo condigna na sociedade a que se
pertence. Para Peter Townsend, a analise da pobreza pode ser feita em termos de exclusao do

modo de vida dominante (alimentagdo, vestuario, conforto de casa, condigdes de trabalho,
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saude, educacdo, tempos livres, etc...). Em seu entender, nesta perspectiva, “compreender e
explicar a pobreza ¢ também compreender e explicar a riqueza” (Townsend, 1979:337). Daqui
resulta o caracter multidimensional e dindmico que o conceito de pobreza apresenta
actualmente, salientando — se neste ambito, a sua associacdo a discussao dos conceitos de
cidadania e de integracdo social (BIT, 2003:17).

Por tultimo, a abordagem participativa, na qual a referéncia mais importante ¢
participagdo activa dos proprios pobres, a pobreza deste ponto de vista, comega pela nao
participagdo dos pobres, assume-se de forma intrinseca, a falta de dignidade, de auto—estima,
de seguranca e de justica, que impedem a participacdo dos pobres em determinados contextos
da vida, muito para além do acesso a saude, a educagdo, ao trabalho e ao respectivo
salario/rendimento obtido.

Em conclusao, o conceito de pobreza tem vindo a estender — se, centrando-se cada vez
mais numa auséncia permanente de recursos, em que estes assumem uma perspectiva
multidimensional, incluindo os de natureza econdmica, social, politica, cultural e até

ambiental.
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1.2 — Pobreza e Exclusdo Social e principais respostas em termos historicos na

sociedade portuguesa até a instauraciao da 1* Republica em 1910

A pobreza e a exclusdo social em Portugal, constituiram desde a fundagdo da
nacionalidade, um problema de dificil resolucdo. Desde sempre, existiu pobreza e exclusao
social em Portugal.

Encontramos desde o inicio da nacionalidade, para além dos gestos individuais de
“auxilio aos pobres”, institui¢des impulsionadas pela inspiracdo do “espirito da caridade
cristd”, destinadas quer a remediar situagcdes de caréncia econdmica, quer a promover a
salvacdo da propria alma. Sdo institui¢cdes criadas por ordens religiosas e militares, conselhos,
confrarias de mesteres, reis e rainhas ou simples particulares, instituigdes dispersas, muitas
vezes sem estatutos, vivendo de esmolas, doagdes ou legados (MTS, 1999:3.3). A partir do
fim do século XII, surgem as confrarias que ostentam a existéncia de alguns estatutos, sempre
no ambito da defesa dos mais pobres e desfavorecidos.

No final do século XV, comegcam a surgir devido & expansdo maritima, novas
necessidades sociais, aumentando os tipos de desamparados: oOrfaos, vitivas, “mulheres
desencaminhadas”, “enjeitados” entre outros. Sdo criados grandes hospitais, no reinado de D.
Jodo II, resultantes da fusdo dos pequenos hospitais, com autoriza¢ao do Papa, um exemplo, ¢
o Hospital de Todos os Santos, cuja construgdo se iniciou em 1491, resultante da fusao de 43
hospitais existentes no termo da cidade, assegurando ainda, a recolha de criancas
abandonadas.

No inicio do século XVI, surgem as Misericordias que integraram as anteriores
confrarias, mercearias, gafarias e hospitais e que se expandiram nao so6 por todo o pais, mas
também pelas diferentes possessdes portuguesas (MTS, 1999:3.5). As Misericordias
constituiram uma manifestacdo organizada de solidariedade que transcende as preocupagdes
com a sobrevivéncia dos mais necessitados. A morte, por exemplo, tem um lugar central nas
actividades da Misericordia, afirmado na importancia concedida a celebragdo das missas pelos
defuntos e ao acompanhamento até dos enterros pelos irmaos da confraria. Procurando
sobretudo canalizar os seus esfor¢os de assisténcia para os mais pobres, a Misericordia &,
nesta época, por exceléncia, uma instituigdo garante do equilibrio ¢ da ordem social. A
expansao das Misericordias prosseguiu no século XVII, assim como o alargamento das suas
fungdes, incorporando hospitais locais e velhas institui¢des, vindo a assumir a administracao

da maior parte dos hospitais do pais (Mattoso, 1992:192).
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O Intendente — Geral Pina Manique considerava dever do Estado “amparar os pobres”,
incluindo “os expostos, os o0rfaos, as vitvas, os invalidos pelas moléstias e pela idade, e os
desgracados por alguma perda ou ruina” (Serrdo, 1990:443), estimando que cerca de 70% a
80% da populacdo portuguesa era pobre, desprovida de qualquer assisténcia publica ou
privada; foi ele o inspirador da fundagdo, por D. Maria I, em 1780, da Casa Pia de Lisboa, que
se foi construindo com varias dependéncias: “salas de ensino, recolhimentos para velhos e
mendigos, casas para Orfaos e expostos, de mulheres prostitutas, teares para recuperagao,
oficinas de artesanato”.

No entanto, Pina Manique, encarado ora como simbolo da repressdo das novas ideias,
ora como homem zeloso da ordem publica e da defesa dos costumes, ficou também conhecido
pelas medidas de repressao dirigidas aos “mendigos ¢ vagabundos”, nomeadamente os editais
pelos quais determinou que abandonassem a cidade e o termo de Lisboa (MTS, 1999:3.6).

Em Portugal, a partir do século XIX, desenvolveu — se uma nova classe social, o
operariado, o qual, quando envelhecia e/ou ndo tinha capacidade para trabalhar, ficando em
risco a sua fonte de rendimento e a sua sobrevivéncia, ¢ ndo tendo, muitas vezes, suporte
familiar e redes de vizinhanga, consequéncia do éxodo urbano motivado pela industrializagao,
tinha de recorrer a caridade, pois ndo existiam sistemas de seguranca social como
actualmente. Desta forma, as pessoas que nao tinham trabalho nem eram proprietarios, caiam
inelutavelmente na pobreza e viviam numa incapacidade permanente de prover as
necessidades vitais.

No século XIX, as diferentes concepgdes e ideologias que se confrontam ao longo
deste século tiveram implicagdes directas nas opgdes sobre a organizagdo da assisténcia —
assisténcia publica ou particular, sobre o papel da Igreja, das congregacdes religiosas, das
confrarias e irmandades, existindo polémicas sobre a caridade, a repressao da mendicidade, a
situagdo dos “expostos” e dos presos, entre outras situacdes. Com o advento do regime
constitucional, a assisténcia tornou — se, em grande medida, tarefa do Estado, coexistindo com
a permanéncia de muitas modalidades tradicionais a cargo da Igreja e de muitos individuos
particulares ou das misericordias e outras irmandades ou confrarias, que os governos se
esforcavam por controlar, coexistindo também com novas formas de entreajuda, como a das
associacdes mutualistas de trabalhadores, as quais encontravam no Estado proteccdo e
incentivo (Mattoso, 1992:501).

No ambito da assisténcia publica, D. Maria I, por decreto de 1835, criou o Conselho
de Beneficéncia tendo por missdo aperfeigoar a assisténcia e que se traduziu num programa de

extingdo da mendicidade em todas as provincias (o primeiro foi criado em Lisboa em 1836).
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Em meados do século XIX, ao nivel das condi¢des de vida, a maioria vivia em
péssimas condigdes, quer em relagdo a area de residéncia, quer ao nivel de salubridade e da
falta de condi¢des de habitabilidade. Muitas das pessoas migravam para os centros urbanos a
procura de melhores condi¢des de vida, no entanto, ndo perdiam o contacto e a ligagdo com o
meio rural, aliavam o dinheiro da industria a segurancga da terra.

Nesta época, a percentagem de pobres em Portugal era superior a metade da
populagdo, assistindo — se a progressdao do numero de associagdes de socorros mutuos,
especialmente depois de 1870 (em 1889 seriam cerca de 400).

As primeiras reformas foram criadas pelo Estado para os operarios do arsenal da
Marinha e dataram de 1870. Em 1886, foram alargadas para todos os operarios dos
estabelecimentos fabris de Estado, de forma a colmatar a injusti¢ca de ser abrangido s6 um
grupo de trabalhadores do Estado, passando a existir diferentes tipos de reformas e que
variavam com o pagamento das cotas que eram calculadas em funcdo da idade dos
beneficidrios. As empresas criaram caixas de reforma a partir de 1887, tendo sido a primeira,
a Caixa de Reformas e Pensdes da Companhia Real dos Caminhos-de-Ferro Portugueses. No
ano de 1896, foi criada uma Caixa de Aposentagdes dos Trabalhadores Assalariados,
administrada pela Caixa Geral de Depdsitos e Instituicdes de Previdéncia, mas esta Caixa de
Aposentagdes nunca chegou a funcionar. Foi aprovada em 1907 uma nova medida legal,
criando uma Caixa Nacional de Aposentagdes para as classes operarias e trabalhadoras, a
qual, devido aos acontecimentos politicos, mais uma vez nao funcionou. Nestes primeiros
anos do século XX, é preciso ter em conta que, na perspectiva do Estado Liberal, cabia
exclusivamente a cada individuo a responsabilidade de se precaver contra os diferentes riscos
que poderia correr, o trabalho, a economia, a previdéncia e a independéncia eram as palavras
de ordem do discurso econdmico liberal.

Paralelamente, até 1910, verifica — se o decréscimo acentuado do nimero de confrarias
e irmandades, devido sobretudo ao progresso das ideias laicizantes e das formas de associagao
civil, ao desinteresse dos confrades e a querelas internas de indole pessoal ou de natureza

politica (Mattoso, 1992:541).
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1.3 — Breve reflexiao sobre o conceito de Estado Providéncia

Face a sistemadticas desigualdades sociais e a fendmenos relacionados com a Pobreza e
a Exclusdo Social, houve a necessidade de encontrar respostas sociais para tentar minimizar
os diversos problemas sociais que surgem constantemente na generalidade das populagdes.

O Estado Providéncia manifestou-se, assim, como o garante dos riscos sociais
passiveis de atingirem os individuos e os grupos, proporcionando-lhes as necessarias
respostas sociais ao longo da historia. Assume-se, a0 mesmo tempo, como a entidade que
introduz o caracter de obrigatoriedade da adesdo contributiva ao sistema, ou seja, a logica da
responsabilizacdo colectiva relativamente aos percursos individuais. Mesmo aqueles que sao
contribuintes liquidos do sistema, sabem que a qualquer momento e em qualquer infortinio,
podem recorrer aos beneficios e aos servigos publicos.

Assegura-se, desta forma, um mecanismo de compensacdo e redistribui¢do que
permite compensar vulnerabilidades e desigualdades, ao mesmo tempo, que ¢ possivel a
garantia dos direitos basicos dos individuos e dos grupos, ndo numa légica de igualdade, mas
num pressuposto de equidade e de justica social.

O século XX representou uma efectiva preocupacdo com os individuos e os grupos
fragilizados da sociedade, sobretudo na Europa Ocidental, onde a protec¢do social mais se
desenvolveu. O relatério de Beveridge e os contributos de Keynes foram os impulsionadores
de um Estado compensador e interventor, mas também, de um Estado promotor de uma certa
paz social, de niveis ora mais ora menos acentuados de controlo social.

Ao contrario dos argumentos liberais, o Estado acentuava a sua interven¢ao na defesa
da cidadania e da propria democracia, conferindo condi¢des minimas para a participagao
social daqueles a quem o mercado rejeitava. E assim que, para muitos autores, como Esping-
Andersen ¢ W. Korpi, o Estado Providéncia surge como um produto de processos de
ajustamento econdmico e da situacdo de diferentes classes sociais em contexto sdcio-
econdmico capitalista, assumindo-se, como um mecanismo de “Welfare Capitalism” (Esping-
Andersen; 1990).

Se clarificarmos o conceito de Estado Providéncia, verificamos que este se caracteriza
por um conjunto de tragos que sao comuns nos varios paises da Unido Europeia como, por
exemplo, o facto de se constituirem como Estados de direito, com democracias parlamentares.
Ou seja, ¢ um tipo de organizagdo politica e econdomica que coloca o Estado como agente da

promogao (protector e defensor) social, devendo ser por isso, o agente regulamentador de toda
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a vida e saude social, com o objectivo de garantir servigos publicos e protec¢do social a toda a
populacgao.

Ao debater o conceito de Estado Providéncia nas sociedades contemporaneas, Juan
Mozzicafreddo afirma que a dimensdo estrutural que o constitui, “... assenta, por um lado,
num conjunto de normas que implicitamente estabelecem um modelo contratual de accao e,
por outro lado, na consolida¢do da institucionalizacdo das fung¢des de regulacdo, na area
social, econémica e politica...” (Mozzicafreddo, 1994:28). Neste ambito, tem-se como meta,
conciliar o subsistema econdmico com o subsistema social, sendo a sustentacdo deste
processo assente em pactos sociais que promovem a regulacdo das negociagdes entre os
representantes dos interesses econdmicos e sociais. Segundo Boaventura Sousa Santos,
assiste-se a um compromisso ou a um pacto teorizado no plano econémico por Keynes, entre
o Estado, o capital e o trabalho, nos termos do qual, os capitalistas renunciam a parte da sua
autonomia e dos seus lucros e os trabalhadores a parte das suas reivindicagdes, com o objectivo de
obter paz social e a acumulac¢do de capital para a posterior distribuicdo em direitos sociais,
através das politicas sociais (Santos, 1990:194). Desta forma, tenta-se assegurar a melhor
coexisténcia entre o mercado capitalista e as varias politicas publicas, nomeadamente as
politicas sociais.

Apesar de o habitualmente designado modelo social europeu apresentar este rol de
caracteristicas comuns, ndo podemos falar, no entanto, de um modelo social europeu
unificado. Isto porque, existem diferentes configuracdes do Estado Providéncia. Esping-
Andersen publicou, em 1990, The Three Worlds of Welfare Capitalism. Nesta obra, este autor
baseou-se na trilogia Estado-mercado-familia para explicar o papel de cada uma destas
institui¢des na distribuicao de recursos. Neste sentido, pode chamar-se a atengdo para o facto
de determinados bens e servigcos que antes se adquiriam no mercado passarem, a dada altura, a
ser assegurados aos individuos pelo Estado (¢ o caso, em alguns paises, do acesso a
determinados niveis do sistema de educacdo). Nestes casos, verifica-se a passagem para um
sistema desmercadorizado. Numa forma totalmente oposta, a mercadorizagao implica que tem
melhores servicos quem tem maior poder econdémico. O processo de intervencao do Estado
assenta, assim, num principio que visa garantir redistribuicao e maiores niveis de igualdade.
Esping-Andersen refere ainda que nos paises onde a proteccdo social estd essencialmente
entregue a familia, o Estado intervém apenas como substituto, a compensar falhas do papel
que ¢ atribuido aquela. Tendo por base a trilogia em que se baseia, este autor postula a
existéncia dos modelos social-democrata (centrado no Estado), liberal (mercado) e

conservador (familia). Pelo facto de esta tipologia nunca ter sido consensual desde que foi
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proposta, tem-se gerado um amplo debate em seu redor, para se designar, de forma
aproximada, as diferentes configuragdes do modelo social europeu, onde outros autores se
dedicaram a criticar, reconstruir ou desenvolver modelos tedricos com idéntico objectivo.

Entre esses autores, encontra-se Maurizio Ferrera que devido as especificidades do
caso portugués, consideram a existéncia de um quarto modelo de “welfare state”, em que para
além de Portugal inserem também a Itdlia, a Espanha e a Grécia, constituindo assim o “ modelo
social do sul” (Ferrera in Portugal, 2005:3). Uma das principais diferengas relativas ao modelo
de Esping-Andersen ¢ a existéncia de quatro (e ndo trés) modelos: o modelo escandinavo (que
¢ também conhecido por modelo social-democrata), o modelo anglo-saxénico (liberal), o
modelo continental e o modelo do Sul (Ferrera et al., 2000). Segundo Ferrera, este tem como
principais caracteristicas, um sistema ‘“fragmentado e corporativista” o que leva a uma
proteccao social desigual, a existéncia de um Servigo Nacional de Satde (SNS) que procura o
caracter universalista, a combinacdo ente publico e privado sem intervencdo por parte do
Estado e ainda a vis@o assistencialista do Estado (Ferrera in Portugal, 2005:3; Ferrera in
Santos, Ferreira, 2002:192).

Se analisarmos o estudo de Ferrera, podemos concluir que o modelo social-democrata
¢ caracteristico dos paises escandinavos. A Suécia e a Dinamarca sdo dois bons exemplos
deste modelo, que se destaca pelos elevados niveis de emprego. O Estado investe fortemente
na formacao do mercado de trabalho. As despesas com a educagdo sdo as mais elevadas da
Europa, mas estas politicas sdo encaradas como fundamentais no ambito da economia da
actualidade, que assenta no conhecimento intensivo. Ao mesmo tempo sdo desenvolvidas
medidas activas de emprego, ou seja, os programas da Seguranca Social tém sido reformados,
de forma a desenvolver incentivos para os seus beneficiarios, de modo a que estes sintam
vantagem em encontrar ou preservar um posto de trabalho. Este modelo destaca-se também
pela excelente qualidade dos servigos publicos e sistemas de proteccdo, existindo garantias
minimas de rendimento de grande importancia no combate a Pobreza e a Exclusdo Social. A
par disso, este modelo ¢ aquele que absorve mais impostos. O seu custo ¢ elevado, mas os
servicos prestados pelo Estado, para além de serem de grande qualidade, sdo também
disponibilizados a todos os cidadaos (beneficios universais).

Em relagdo ao modelo de tendéncia liberal, este € caracteristico, essencialmente, do
Reino Unido (e, em menor grau, da Irlanda). Caracteriza-se, também, por elevados niveis de
emprego. Mas aqui hd que salientar o facto de existirem muitas pessoas que, apesar de
trabalharem, ndo superam os niveis de Pobreza, porque estd a aumentar o numero de

trabalhadores que auferem salarios muito baixos e por se estar na presenga de um Estado
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minimo. A cobertura da protec¢do social ndo é completamente universal. Ferrera refere que
“... os cidaddos inactivos e os que possuem emprego mas auferem quantias abaixo de um
determinado patamar ndo tém acesso aos beneficios do sistema de seguranga social nacional”
(Ferrera et al., 2000:42). Esses beneficios, para além de estarem disponiveis apenas para
alguns, sdo muito mais modestos em relagdo aos dos paises escandinavos. Este modelo
permite manter o nivel de tributacdo bastante baixo e possibilita que ndo existam problemas
significativos no que respeita ao financiamento do Estado Providéncia. Contudo, em
consequéncia de os niveis de proteccao social serem baixos, tem-se assistido a um elevado
grau de Pobreza e Exclusdo Social, que se constitui como um fendmeno bastante presente e
alargado. No fundo, basta pensar que a logica de funcionamento do mercado ¢ uma ldogica
geradora de desigualdades porque apenas o Estado tem capacidade de distribuir de forma
alargada. A escala mundial, os Estados Unidos da América (EUA) sdo o exemplo mais claro
deste tipo de modelo e pode dizer-se que o Reino Unido se tem vindo a aproximar deste
paradigma, ainda que até aos anos 70 se encontrasse mais proximo do modelo social-
democrata.

Relativamente ao modelo continental podem apresentar-se, como exemplos
paradigmaticos, paises como a Franga e a Alemanha. Neste caso, ainda que os mercados de
trabalho sejam fortemente regulados e a protecc¢ao social seja forte, os niveis de emprego sao
baixos € ndo tém vindo a melhorar. Em funcao desta realidade, uma grande fatia da populagao
com menores recursos tem vindo a desenvolver uma grande dependéncia em relacao aos
esquemas de proteccdo social, nomeadamente aos subsidios. Ha que realcar que a cobertura
da proteccao social ¢ muito inclusiva, embora ndo seja uniforme, como na Escandinavia. Os
direitos sociais e o calculo dos beneficios estdo muito ligados a categoria socio profissional e
até a situacdo familiar de cada individuo. O certo ¢ que as prestagdes pecunidrias sdo, na
generalidade, muito generosas, expressando-se em beneficios de longa duracdo e tendo uma
“... natureza essencialmente ‘passiva’ ou compensatoria” (Ferrera et al., 2000:49). Esta
situagdo de dependéncia tem vindo a criar, obviamente, graves problemas de financiamento
do Estado, mantendo-se a carga fiscal, por isso, elevada. E de referir que essa grande carga
fiscal, juntamente com o facto de a legislacdo laboral ser fortemente protectora dos
trabalhadores, dificulta a expansdo do emprego tanto no sector publico como no privado.

Por ultimo, o chamado modelo do Sul que, segundo Ferrera, ndo ¢ mais que uma
versao pobre do modelo continental, e que serve para designar o tipo de Estado Providéncia
mais proximo de paises como a Italia, Grécia, Espanha e Portugal. Com efeito, se

compararmos estes paises com os do modelo continental verificamos uma grande assimetria
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entre os chamados insiders (individuos incluidos no mercado de emprego) e outsiders
(individuos que se encontram excluidos do mercado de emprego). Enquanto os primeiros
beneficiam de uma protec¢ao social alargada, os segundos debatem-se com a auséncia de
sistemas de proteccao (saliente-se que Portugal constitui uma excep¢dao a esta realidade
porque o Sistema de Seguranca Social universal desenvolveu-se tardiamente e ¢ uma rede de
segurancga relativamente incipiente). O acesso a servigos sociais ¢ altamente deficitario.
Muitas vezes esses servicos nem sequer se encontram disponiveis no mercado. Neste modelo
ha uma forte presenga da familia na prestacao de servigos, pois encontramos, nestes paises,
uma sociedade civil fortemente assistencialista. A este propdsito, também Esping-Andersen
referiu que uma caracteristica que define muito bem os sistemas de bem-estar social dos
paises do Sul ¢ “... o seu forte familiarismo, ou seja, a ideia de que as familias t€ém a maior
quota-parte da responsabilidade pelo bem-estar social dos seus membros, quer em termos de
partilha dos rendimentos quer em termos da necessidade da prestacdo de cuidados” (Esping-
Andersen, 2000: 83). Mas obviamente, a familia s6 redistribui capital entre os seus membros,
nao tem capacidade de realizar uma redistribuicao alargada. Ferrera diz que a familia funciona
nestes paises como uma Seguranca Social, 0 que ndo acontece nos paises europeus mais a
norte, onde aquela ndo se constitui enquanto rede de ajuda (Ferrera et al., 2000).

Portugal possui caracteristicas proprias que o afastam um pouco do modelo
predominante nos paises do Sul. De facto, Portugal distancia-se deste modelo porque
apresenta melhores indicadores no que toca ao indice de participagdo feminina no mercado de

13

trabalho. Destaca-se ainda por ser um pais infraqualificado, com elevadas taxas de
emprego barato...” (Capucha, 2004: 233), o que significa que a generalidade da mao-de-obra
possui qualificagdes muito modestas, € a economia mantém-se competitiva em fungao dos
baixos custos do processo produtivo, nomeadamente dos baixos salarios.

Devido as divergéncias entre as varias realidades, concebidas dentro de um mesmo
conceito, o de Estado Providéncia, origina-se também a existéncia de discordancias entre
varios autores, entre os quais Boaventura Sousa Santos, que coloca em causa a existéncia de
um Estado Providéncia em Portugal, afirmando o contrario, encontram-se outros autores
como Juan Mozzicafreddo e Antonio Barreto. Segundo Boaventura Sousa Santos, o facto de
Portugal ndo possuir um Estado Providéncia, esta relacionado com as caracteristicas
comparativas que levaram ha existéncia deste em outros paises. De acordo com este autor, um
Estado Providéncia “assenta na ideia de compatibilidade (e até complementaridade) entre

crescimento econdmico e politicas sociais, entre acumulagcdo e legitimagdo, ou mais

amplamente, entre capitalismo e democracia” (Santos, 1990: 196), contudo Portugal nao
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“obedece” a estes pontos, a articulagdo entre democracia e capitalismo e a concertagdo entre
capital e trabalho, ocorreram “j4 num contexto de “crise” internacional do Estado Providéncia”
(Santos, Ferreira, 2002: 186); sendo que a tentativa de interdependéncia entre acumulagao e
legitimacdo também nao ocorreu, na medida em que antes da revolugdo de 1974, era
permitida a acumulacdo mas ndo existia legitima¢do democratica, apds esta, legitimou-se o
modelo politico, mas em contrapartida a acumulagdo econdmica era fraca o que, também, nao
permitia elevados gastos em capital social. Também ¢ de referir que em Portugal, o Estado
Providéncia nao resultou de processos democraticos e conquista social, isto ¢, de uma
internalizagdo, por parte da burocracia estatal, das despesas e servigos sociais como direito
dos cidaddos, o que faz com que se veja os direitos sociais ndo como tal mas sim como uma
benevoléncia estatal, neste ponto, Portugal esta ainda longe do modelo europeu de burocracia
social, em algumas areas (Santos, Ferreira, 2002: 190). Do lado discordante, encontram-se Juan
Mozzicafreddo e Antonio Barreto que afirmam, que apesar de fraco e incipiente ¢ indiscutivel
a existéncia de um Estado Providéncia em Portugal, na medida em que a menor visibilidade,
analitica e politica, das caracteristicas do Estado Providéncia em Portugal nao indica
necessariamente a nao existéncia desta forma politica e social do Estado de direito
(Mozzicafreddo, 1997:31). Na base das suas teorias estdo argumentos como a existéncia
politica e administrativa do Estado Providéncia, o rapido desenvolvimento de politicas sociais
e de compensacao, a intervencao do Estado no mercado através da regulagdo econdmica e de
politicas macroecondmicas e ainda a tentativa de diminuicao das desigualdades sociais através
da concertacdo entre parceiros sociais € economicos (Mozzicafreddo,1997:32).

O nivel de desenvolvimento destas questdes deve ser analisado tendo em conta o
contexto politico e social portugués. A crise do Estado Providéncia podera se chamar de tripla
crise, uma vez que os factores para tal se situam em trés elementos importantes, a crise
financeira, a crise de legitimidade e a crise de eficiéncia. A crise financeira diz respeito a
descontinuidade existente entre o crescimento econdémico e as despesas sociais, isto ¢ “o
Estado tende a fazer despesas acima dos seus recursos™; o facto de a questdo das desigualdades
continuar a existir de forma marcante e os privilégios serem dirigidos apenas para alguns
sectores da populacdo, faz com que ocorra a crise de legitimacdo e por ultimo, a crise de
eficiéncia em que o Estado ndo consegue efectuar o papel que lhe compete de regulador do
pacto social, isto ¢, de manter em quantidade e qualidade os direitos sociais (Santos,
1990).Por outro lado Esping-Andersen, num estudo de 1998, indica outros trés factores para a

3

crise do Estado Providéncia, sendo eles “ o impacto da internacionalizagdo econdmica... as
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mudancas demogréficas. ..as mudancas a nivel da familia, incluindo o novo papel econdémico das
mulheres” (Santos, 1999:13-14).

Neste contexto, nos ultimos anos, a natureza, as fungdes e os mecanismos de
funcionamento do Estado Providéncia, tém vindo, tal como na maioria dos paises ocidentais a
ser discutidos. O envelhecimento geral das populagdes, o alargamento das despesas de saude,
o aparecimento de um desemprego quase cronico, o encarecimento das despesas de educacao
e as ameacas de esgotamento dos recursos financeiros dos sistemas de seguranca social t€ém
vindo a obrigar a um reexame dos critérios de organizacao e acesso. Paralelamente, as
entidades privadas da banca e dos seguros tém detectado possibilidades reais de negocios no
universo da seguranga social, dai as suas pressdes para que novos sistemas privados venham
acrescentar-se aos regimes publicos ou mesmo substitui-los. Por outro lado, o igualitarismo e
a universaliza¢do t€ém também sido objectos de polémica e discussao politica: ao conferirem
os mesmos direitos € os mesmos beneficios a pessoas e grupos sociais de recursos
econdmicos muito diferentes, os dispositivos em vigor podem contrariar os propdsitos
redistributivos do sistema, além de que contribuem para o esgotamento financeiro e para as
dificuldades em ocorrer as necessidades dos realmente mais fracos. Em resposta a estas
questdes, multiplicam-se as discussdes e debates sobre as politicas de controlo dos gastos
publicos com a seguranga social, com a saide e com a educagdo, entre outras areas, efectuam-
se diagnosticos sobre as dificuldades do Estado Providéncia, e procuraram-se de estratégias
sustentaveis para a resolugdo dos problemas. Verifica-se que a evolu¢do da conjuntura
economica (p6s-2008) estd a acelerar o desmantelamento do Estado Providéncia. Os debates
sobre o Estado Providéncia ndo sdo s6 de natureza financeira e or¢gamental. Ha também uma
discussao ideologica que ja estava presente durante a elaboracdo do Livro Branco, que esta
fortemente correlacionada, com a “ofensiva neo-liberal” que se tém manifestado desde os
anos 80 e acentuado nestes ultimos anos, utilizando por vezes, a crise econdmica e financeira
como justificagdo para todas as reformas que se pretendem implementar no sistema do Estado

Providéncia.
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1.4 — A responsabilidade do Estado na proteccio social em Portugal — da 1°

Republica a implantaciao do Estado Providéncia até finais da década de 70

1.4.1. — A intervenciao do Estado desde a 1* Republica até ao 25 de Abril de 1974

Com a instauragao da 1* Republica e com a Constituicdo de 1911, consagrou-se o
direito a assisténcia publica (art.3°, al.29), sendo a assisténcia reorganizada: surgiu a
Direccao—Geral da Assisténcia e Provedoria Central de Assisténcia de Lisboa. Esta Direc¢ao
foi extinta em 1919 com a criagdo do Instituto de Seguros Sociais Obrigatérios e de
Previdéncia — Geral.

No poés-guerra, a realidade e a perspectiva sobre a pobreza ilustrava ainda uma certa
singularidade de um pais que, através do Estado Novo, se vinculara desde o inicio a uma ideia
de autarcia. Porém, o regime ditatorial no nosso Pais, que durou cerca de trinta anos mais do
que a maior parte das ditaduras na Europa Ocidental, deve também ser enquadrado nos
movimentos, surgidos entre as duas guerras mundiais, de reaccdo nacionalista e autoritaria
que cobriram a Europa e tiveram a crise do sistema liberal e a “ameaga comunista” como
contexto de fundo. O enquadramento do papel do Estado “forte”, ndo condicionado a
“partidocracia” do parlamentarismo, dotado de autonomia e autoridade financeira, articulador
e arbitro dos varios interesses e sectores dominantes, tinha sido, em finais dos anos 20 e
durante a década de 30, a resposta reaccional aos efeitos combinados da crise econdomico-
social de 1921, da politica de revalorizagdo do escudo de 1924/25 e, em certa medida, da
depressao de 1929, assim como dos impasses politicos provocados pelos conflitos internos do
republicanismo em associagdo ao seu pouco apego a pratica democratica e a turbuléncia
causada pelo anarquismo e anarco-sindicalismo na capital. O Estado Novo optou por uma via
de nacionalismo econdmico que, no ambito de uma configuragdo corporativa, se traduziu por
uma orientacdo externa proteccionista, pela preferéncia colonial no comércio e por uma
politica de desenvolvimento industrial em autarcia econdmica com base na substituicdo de
importacdes e no papel activo do Estado. A doutrina econdmica incentivada e desenvolvida
pelo Estado Novo pode ser caracterizada pela tentativa de regular a economia capitalista em
bases corporativas € nao em bases de concorréncia de mercado. Aos “consensos” inter-
corporacdes, impostos paternalisticamente pelo Estado, cabia fixar os precos de modo a
diminuir os custos e a “corrigir” os efeitos tidos como nefastos do modelo principal da

economia em que se apostava — o capitalismo. Este projecto “capitalista-corporativo” seria
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capaz de um desenvolvimento sem rupturas, isto ¢, de harmonia entre interesses
potencialmente diferentes, entre a metropole imperial e as coldnias e entre os trabalhadores e
os capitalistas. Para a historiografia contemporanea do Pais, o hiato entre o tipo de
desenvolvimento dos principais paises da Europa Ocidental e Portugal ndao pode ser
explicado, pelo menos, apenas com base na correlagdo entre o idedrio autarcico do
salazarismo e a auséncia de industrializacdo como motor do crescimento econdémico (Brito,
1987; 1989).

O Pais reagiu a conjuntura marcada pela passagem da década de 20 para a de 30 com o
mesmo tipo de politica (o nacionalismo econdmico) que a maioria dos outros paises
proximos; apesar da posi¢do neutral da Segunda Guerra Mundial, as orientagdes econdmicas
da década de 40 inseriram-se também numa economia de guerra de resposta aos efeitos da
guerra economica, as quais ajudaram a erguer certas possibilidades importantes para uma
politica de industrializagdo. A partir dos anos 60 verificou-se um processo de consolidagdo da
industrializacdo e do tipo moderno de crescimento econémico — urbanizagdo, especializacao
produtiva e aumento do peso dos servigos.

No entanto, parece ser também relativamente seguro que Portugal prolongou o
nacionalismo econémico mais do que os outros paises — em grande medida devido e através
de um projecto colonial que ndo foi afectado durante as guerras e no imediato pdés Segunda
Guerra por movimentos de independéncia -, afastando-se da primeira ajuda do Plano Marshall
e que a reac¢do defensiva perante o maior dinamismo historico do capitalismo industrial e da
competitividade mercantil de paises como a Franca, Inglaterra e Alemanha, bem como o
comego da Guerra Colonial tiveram repercussdes que paralisaram o Pais no que concerne ao
dilema colocado pela insercao na ordem econdmica internacional e a constru¢ao de um espago
econdmico nacional. A ironia do destino aconteceu no momento em que a integragao europeia
portuguesa se deu exactamente num periodo em que se comegava a assistir a plena dinamica
de esboroamento da nogdo e da realidade de qualquer espago econémico nacional na Europa.

E nesta conjun¢do de linhas de forca que se deve situar o Ambito em que certas
orientagdes do Estado Providéncia s6 na viragem dos anos 60 para os anos 70 terdo sido
timidamente desenvolvidas em Portugal, numa altura em que se comegavam ja a diagnosticar
dificuldades e o Pais s6 despertou para este debate quando na Europa se tentavam definir
alternativas. Com o aparecimento de diagndsticos sobretudo em relacdo aos problemas
econdmicos que comecaram quando a economia mundial foi atingida no Inverno de 1973-
1974 pelo primeiro choque petrolifero da década de 70, os Estados Providencia na Europa

comegam a gerar SOIUQGGS para com menos despesa, conseguirem suportar as mesmas

-32-



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

coberturas sociais implementadas. Nalguns casos, isso foi conseguido, em outros, existiram
restrigdes no acesso a proteccdo social. Em Portugal, os primeiros passos para a
implementagdo do Estado Providéncia surgiram num momento em que a conjuntura
econdmica internacional apresentava um ambiente desfavoravel para a criagdo de um Estado
Providéncia forte e consistente, com o objectivo de contrariar a pobreza e exclusdo social no
nosso pais.

Na esfera social, desde os finais do século XIX — mais marcadamente desde a
implantacdo da Republica, assistiu-se a movimentos que reclamavam uma separacao do
Estado e da Igreja e, por conseguinte, uma demarcacdo da assisténcia provida pela Igreja de
um sistema de assisténcia publica fundado na “ciéncia” positiva e ndo na caridade. “O
republicanismo portugués, além de reafirmar os valores da Revolug¢do Francesa da
liberdade, igualdade e fraternidade, vai evoluir a partir dos anos 80, para a apologia de um
programa que sustentava os ideais da solidariedade. Esta dimensdo que integrava os varios
programas dos partidos politicos republicanos e democraticos, com maior ou menor
radicalidade, assentava sobretudo nos ideais e nos principios éticos do altruismo e da
solidariedade, pretendendo combater o individualismo extremo e os socialismos mais
radicais” (Martins, 1995: 23). E sobre este imaginrio que se inicia o processo de
“despojamento” dos bens da Igreja, se expulsam as ordens religiosas e se laiciza a assisténcia.

A instauracdo da ditadura em Portugal introduziu uma inflexdo neste processo.
Salazar, apesar de rejeitar o modelo dos republicanos de negacdo do papel da Igreja e de
defesa da institui¢do de servigos de assisténcia publicos, também ndo aceita o modelo europeu
de Estado Social e defende que a assisténcia social, na qualidade de ac¢do de caridade, deve
actuar o mais possivel no dominio do privado e dirigir-se a familia. Na sua perspectiva, a
assisténcia “deve ter origem e fim no seio da familia, salvo nos casos de manifesta
impossibilidade. Para isso, o Estado cuidara de habilitar cada familia, moral e
economicamente, a cumprir essa sua missao fundamental. O resto é caminhar as cegas para
o comunismo, com as mais louvaveis intengoes de se estar fazendo o bem” (idem, 1999:337).
Com o objectivo de se afastar do “caminho do comunismo” e de tomar o caminho da triade
“Deus, Patria e Familia”, a assisténcia passa a desenvolver-se fora do dominio do Estado e
com fortes ligagdes a Igreja.

Consagrou — se na Constitui¢do de 1933 que o direito explicito a assisténcia publica
desaparece, ainda que se afirme que incumbe ao Estado «coordenar, impulsionar e dirigir
todas as actividades sociais, fazendo prevalecer uma justa harmonia de interesses, dentro da

legitima subordinagdo dos particulares ao geral» e «zelar pela melhoria das condigoes das
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classes sociais mais desfavorecidas, procurando assegurar — lhes um nivel compativel com a
dignidade humana» (n°2 e 3° do art.6°); verificou — se nesta fase uma menor protec¢do do
Estado aos pobres e aos excluidos e registaram — se indices de pobreza bastante acentuados
(MTS, 1999:3.11). Fechou-se também a assisténcia e o pais as influéncias das ciéncias sociais
em ascensao na Europa. Foi neste ano que foram criadas as Casas do Povo por intermédio do
Decreto-Lei n.° 23 051 de 23 de Setembro de 1933. Cada Casa do Povo era um organismo de
cooperacao social, dotado de personalidade juridica, destinada a colaborar no
desenvolvimento econdmico-social e cultural das comunidades locais, bem como a assegurar
a representagdo profissional e a defesa dos legitimos interesses dos trabalhadores agricolas.

As Casas do Povo assumiram, também, a fun¢do de realizar a providéncia social de
todos os residentes na sua area de actuagao. Cada Casa do Povo era o elemento primario da
organizagao corporativa do trabalho rural, durante o regime corporativista do Estado Novo em
Portugal. Hoje em dia, as Casas do Povo sdo, essencialmente, associagdes locais com fins
sociais e culturais.

Paralelamente as Casas do Povo, foram criadas as casas dos pescadores com fins
semelhantes, em povoacdes com elevada actividade maritima. A area de actuagao territorial,
de cada Casa do Povo seria, normalmente, correspondente a uma ou mais freguesias, dentro
de um concelho. O Estado apoiava as Casas do Povo e velava pelo prosseguimento dos seus
fins, através da Junta Central das Casas do Povo.

E sob este enquadramento que em 1935 se criou o Instituto de Servigo Social de
Lisboa, tutelado pela Igreja, que vem responder “a necessidade de construir um corpo técnico
para trabalhar ndo so na drea da medicina social, mas também para responder ao
imperativo de evangelizag¢do e de controlo das classes trabalhadoras, a luz quer da doutrina
social da Igreja, quer das normativas do corporativismo™' (Fernandes et al., 1998: 44).

Voltava a reinar a caridade no campo da assisténcia. “Ao invés do desenvolvimento do
Estado-Providéncia, do Estado de bem-estar ou do welfare state, o Estado Portugués
responde a questdo social com o corporativismo, exigindo que a reforma dos servigos de
assisténcia, entre 1937 e 1945, se oriente nesse sentido. Ndo consagra a assisténcia como
direito, mas é sobretudo no espirito da caridade e da beneficéncia que confia a
reorganiza¢do dos servigos de assisténcia social. Com base na interveng¢do dos particulares
(sobretudo de inspiragdo cristd), privilegia a acg¢do da familia, devendo, se possivel,

confinar-se nela. O Estado reserva-se a fun¢do de coordenagdo e fiscalizagdo” (Martins,

' Dois anos mais tarde, em 1937, foi criada a Escola Normal Social de Coimbra, que nio ficou na dependéncia
da Igreja, mas na do Estado — os dois pilares fundamentais do regime.
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1999:377). A accdo de assisténcia ficou, assim, entregue a senhoras cristas, inspiradas por
sentimentos de caridade e com uma revelada vocagdo para o auxilio aos mais necessitados.

No inicio dos anos 60, menos de 15% da populacdo residente e de 35% da populacao
activa encontravam — se abrangidos por um sistema de seguranca, incluindo as caixas de
socorros mutuos, as casas do povo e as caixas de pescadores, as caixas de previdéncia
(Barreto, 2000:64), entre outras instituicdes.

Nesta época, mais de 70% dos alojamentos de todo o pais ndo dispunham de agua
canalizada, mais de 80% nao tinham casa de banho, 60% nao usavam electricidade e mais de
60% nao tinham acesso a esgoto (Barreto, 2000:58). Era este o panorama do nosso pais na
década de 60; na satide, o nimero de médicos era de 80 por 100.000 habitantes, a mortalidade
infantil era extremamente elevada, cerca de 77,5 por mil nascimentos; na educacdo a
populacdo analfabeta era cerca de 40% da populagdo total; os estudantes que atingiram o
ensino superior eram apenas 0,6% da populagdo total; o sistema publico de seguranga social
era em 1960, incipiente, todavia o seu crescimento foi desde 1970, muito significativo
(Barreto, 2000: 51); a percentagem dos ordenados e saldrios no rendimento disponivel era em
1960 de 47%, tendo atingido 60,1% em 1974.

Todos estes dados estatisticos revelam que desde 1960 até a Revolucdo de Abril de
1974, Portugal era um pais muito atrasado a todos os niveis: a satde era deficiente, a
educagdo nao era para todos, sé alguns ¢ que tinham hipotese de estudar, a protec¢ao social
era quase inexistente, os salarios eram muito baixos. Existem muitos outros exemplos do
retrato social do nosso pais durante a década de sessenta até a revolucao da Abril de 1974, o
fenémeno da pobreza e exclusdo social ndo tinha qualquer eco ao nivel institucional, estima —
se que 43% dos portugueses viviam em situacdo de pobreza a data da Revolugdo (com um
limiar de pobreza fixado em 75% do rendimento), no entanto, como esta estimativa utilizou,
como limiar de pobreza, o valor de 75% do rendimento per capita, ¢ natural que a
percentagem de populacdo pobre assim calculada seja superior a que resulta de um limiar
abaixo daquele valor (50%, por exemplo, como passou a ser mais usual, segundo os critérios
utilizados pela Unido Europeia) (Silva, 1982: 1077 — 1096).

Até Abril de 1974, em Portugal s6 se podia seguir de muito longe os movimentos
ideoldgicos, politicos, culturais e cientificos — sociais que se davam nos paises ocidentais de
regime democratico. Os aspectos referidos ao longo destas paginas marcaram “foda a
trajectoria do servigo social portugués e consequentemente, das institui¢oes de intervengdo
no terreno social, com repercussdo no desenvolvimento tardio do seu estatuto profissional e

intelectual, comparativamente com o de outras dreas do conhecimento e do servi¢o social
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noutros paises” (Martins, 1999: 379). Toda esta concepcao do Estado Novo era contraria a
perspectiva moderna e a tendéncia da maior parte dos paises da Europa Ocidental, com o
objectivo de desvalorizar a pobreza; a miséria era tida como uma espécie de vicio e um pais
“invencivel” era aquele que tinha a coragem de ser pobre (Monica, 1996:221).

Como se ird mostrar nos proximos capitulos, hoje em pleno século XXI, no momento
em que Portugal integra a Unido Europeia, a pobreza mantém-se persistente, extensa e severa:
aproximadamente 21% da populagdo portuguesa permanece pobre. Contudo, a diminuicao da
pobreza e exclusdao social em Portugal, desde 1974 até a actualidade, foi evidente, esse
percurso sera detalhado em outros capitulos deste trabalho.

Hoje, quando se fala do Estado Social ou de protec¢do social em Portugal e em outros
paises, estamos a referir — nos sobretudo aos sistemas publicos ou predominantemente
publicos de seguranga social, reforma, desemprego, pensdes de sobrevivéncia e outros apoios
(idosos, criangas, invalidos, etc.), assim como a saude e a educagdo.

Nos anos 60, na maioria dos paises europeus, era ja possivel falar de universalizacao.
Em Portugal, tudo ocorreu muito mais tarde. Até aos anos 50, diversos dispositivos
asseguravam um reduzido esfor¢o de assisténcia por parte do Estado, sozinho ou em
associacdo com modalidades privadas ou semipublicas (Barreto, 2000:64).

Como se viu, no inicio do século XX, a satide estava muito atrasada e pouco
desenvolvida, a educacdo apresentava um grande défice em muitos indicadores
comparativamente a muitos paises europeus, o sistema de seguranga social dava os primeiros
passos, teve a sua génese na doutrina corporativista do periodo entre as duas grandes guerras,
quando se estabeleceu um sistema de providéncia social, sendo um sistema bastante limitado
na sua aplicagdo pessoal, assim como na aplicagdo material (Livro Branco da Seguranca
Social, Resumo, 1998: 4).

O Estado Providéncia em Portugal somente foi implantado a partir de meados dos
anos 70 (Mishra, 1995:x), devido a factores que estdo intimamente relacionados com a
situacdo politica e econdmica vivida durante cerca de meio século, até¢ ao ano de 1974, no
periodo do Estado Novo, embora nos ultimos anos (1969 — 1974), com a substitui¢ao de
Salazar por Marcello Caetano como primeiro — ministro, apoés mais de 30 anos de dominio
«salazaristay, se passasse a utilizar a expressao «Estado Social». Até a implanta¢do do Estado
Providéncia em Portugal em meados dos anos 70, existiram fases importantes da evolugao da
proteccao social, como se refere cronologicamente nas proximas linhas, em termos sintéticos.

Em 1911, surgia o primeiro regime de Seguranga Social (Constitui¢ao Politica da

Republica Portuguesa de Agosto de 1911) assente numa concepgao assistencialista do direito
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a Seguranca Social. Passados dois anos, era instituida a responsabilidade patronal por
acidentes de trabalho (Lei n.° 83, de 24 de Julho de 1913). Durante a Primeira Republica, em
1919, o Governo aprovou um conjunto de leis com vista a criagdo de um sistema de seguros
sociais obrigatdrios de inspiragdo bismarkiana, muito avangado para a época (Leal, 1998).

O sistema deveria basear-se na logica da capitalizagdo ou do seguro financiado por
contribuigdes dos empregados e dos trabalhadores. Os seguros deveriam ser obrigatdrios para
todos os trabalhadores, desde que o seu salario se situasse abaixo de um determinado valor.
Estavam cobertos os riscos de doenca, acidentes de trabalho, velhice, invalidez e apoio aos
dependentes em caso de morte. Foi ainda criado o Instituto de Seguros Obrigatorios para
regular todo o sistema.

Nao houve nenhum estudo sobre a viabilidade do sistema, nem negociacao das
condig¢des da respectiva implementacao, pelo que tais leis ndo passaram praticamente do papel
(Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social, 1984). Assim, a protec¢ao social baseava
— se nos sistemas de assisténcia publica, a par com uma reduzida intervencao estatal (BIT,
2003:41) e nas mutualidades criadas no século XIX para além de um conjunto muito
rudimentar e simbolico de esquemas de previdéncia, alguns criados por um pequeno nimero
de trabalhadores industriais e funciondrios publicos e da caridade filantropica das institui¢cdes
assistenciais e a familia como principal instrumento de protec¢do contra os riscos (Capucha,
2004:146). Com a instauracao do Estado Novo, as Instituigdes Mutualistas diminuiram quer
em numero quer em garantias oferecidas, dada a hostilidade que lhes era votada pelo Estado
autoritario, o que reduziu ainda mais o ja infimo esquema de protec¢do social existente no
nosso Pais.

Apenas na sequéncia da aprovacao da Constitui¢do de 1933, o novo governo publicou
o Decreto n° 23048, de 23 de Setembro desse ano, que atribuia “ao Estado a responsabilidade
de promover e desenvolver a solidariedade, o bem estar, a cooperagdo e as institui¢oes de
apoio mutuo”. De acordo com os principios basicos de legislagdo do trabalho nacional
publicados nesse ano de 1933, os esquemas de previdéncia existentes foram entdo colocados
sob o controlo governamental, ndo assumindo porém o governo qualquer responsabilidade
directa ou o financiamento de qualquer componente do sistema de protec¢ao social. Foi na
Constituicao de 1933, que se adoptaram os seguros sociais obrigatorios, em simultdneo com o
corporativismo como forma de organizacdo do Estado Novo (BIT, 2003:41). Este sistema de
seguros sociais passava a funcionar em conjunto com os sistemas anteriores — a assisténcia e o

mutualismo, mas os resultados praticos nao foram convincentes, devido a ndo cobrirem a
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totalidade da populacdo portuguesa, limitando-se a alguns casos de doenca, desastres de
trabalho, invalidez, velhice, sobrevivéncia e bolsas sociais de trabalho (BIT, 2003:41).

A existéncia em Portugal de um sistema de previdéncia social minimamente
organizado, remonta a 1935, ano em que foi publicado o Estatuto Geral da previdéncia (Lei
n.° 1884, de 16 de Margo de 1935). Este Estatuto veio conferir protec¢do social obrigatdria
aos trabalhadores por conta de outrem da industria, comércio e servigos, assim como a
atribuicao de beneficios em caso de reforma por idade, invalidez, desemprego, doenga e
maternidade. Estes seguros eram administrados por instituigdes autobnomas de previdéncia:
Caixas Sindicais de Previdéncia, da iniciativa de organismos corporativos; e Caixas de
Reforma ou Previdéncia, relativas aos trabalhadores ndo abrangidos por convengdes
colectivas. O seguro social entdo criado era de ambito pessoal, restrito a determinados grupos
socioprofissionais € o seu ambito material ndo ultrapassava a cobertura nas eventualidades de
invalidez, velhice, morte ¢ doenca.

Esta Lei, criou quatro categorias de institui¢des de previdéncia:

* As Institui¢des de Previdéncia dos Organismos Corporativos (Caixas Sindicais
de Previdéncia, Caixas de Previdéncia das Casas do Povo, Casas dos
Pescadores), financiadas por contribui¢cdes de patroes e empregados. Cobriam
os assalariados do comércio e da industria, os trabalhadores agricolas,
marinheiros e pescadores registados. No caso das Caixas Sindicais eram
cobertos os riscos de doenga, invalidez, velhice e desemprego involuntario.
Mais tarde foram incluidas as presta¢des familiares. O regime obrigatdrio das
Casas do Povo apenas incluia cuidados médicos, subsidio de doenga e
protec¢do por morte. O regime obrigatdrio para os marinheiros e pescadores
limitava-se aos cuidados médicos. Algumas Casas do Povo e Casas dos
Pescadores tinham a funcionar junto delas Associagdes Mutualistas ou criaram
fundos que pagavam pequenas pensoes de velhice ou invalidez.

* As Caixas de Reforma e Protec¢ao Social asseguravam esquemas de proteccao
idénticos e substitutivos aos das Caixas Sindicais, mas a sua aplicagdo
limitava-se aos trabalhadores de industria e servigos em certas profissdes ou
empresas.

* As Associagdes Mutualistas cuja pertenca era opcional e a cobertura varidvel
de acordo com o seguro. Estas associagdes eram financiadas pelas

contribui¢des dos seus membros.
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* As Instituicdes de Previdéncia dos Servigos do Estado e dos Corpos
Administrativos. Era opcional para determinadas categorias e obrigatoria para
outras, variando a cobertura de acordo com as institui¢des € 0s servigos em

causa.

Este grupo de medidas revelou-se incapaz de assegurar um funcionamento satisfatorio
do sistema. As prestacdes eram extremamente baixas ou mesmo inexistentes para a maioria da
populacdo que ndo estava coberta a ndo ser por esquemas assistenciais (como os trabalhadores
agricolas e os pescadores). Os trabalhadores independentes, incluindo o extenso campesinato
e certos sectores dos servigos estavam excluidos de qualquer esquema. Nao existia protec¢ao
no desemprego, na maternidade nem cobertura para os acidentes industriais ou as doencas
profissionais (Capucha, 2004:147).

Em 1936 foi criado o regime dos acidentes de trabalho e doengas profissionais (Lei n.°
1942, de 27 de Julho de 1936);

Posteriormente a 29 de Julho de 1940, o Decreto — Lei n © 30710 instituiu a
obrigatoriedade de seguro para os meios rurais através das Casas do Povo;

Trés anos depois, dava — se a generalizagdo do seguro social aos trabalhadores da
industria e dos servicos (Decreto — Lei n © 32674, de 20 de Fevereiro de 1943).

Somente ap6s 25 anos de funcionamento insatisfatério do sistema (apds a aprovagado
da Lei n° 1884, de 16 de Margo de 1935) se registou uma nova iniciativa de fundo, na
sequéncia de uma avaliagdo efectuada pela Camara Corporativa entre 1959 e 1961. Os
beneficios de previdéncia que funcionavam de forma minimamente satisfatoria eram
principalmente dirigidos aos poucos sectores bem organizados da industria, do comércio e dos
servigos (Organizacion Iberoamericana de Seguridad Social, 1984). O numero total dos
beneficiarios das Caixas de Previdéncia dos Sindicatos Nacionais era de 863.700 enquanto
que o numero dos seus familiares ascendia a 833.500%. Quase um terco dos trabalhadores do
comércio, da industria e dos servigos, ¢ 40% dos seus familiares estavam fora do sistema. As
28 Casas de Pescadores tinham uma boa cobertura (54.700 membros inscritos ¢ 4300
membros contribuintes) mas a Unica proteccdo que proporcionavam era meramente
assistencial ou, quando resultantes dos fundos mutualistas, de mera sobrevivéncia.

Existiam no final dos anos 50, 555 Casas do Povo com 250.800 membros inscritos e

182.600 membros contribuintes, o que nao ultrapassava 19,6% da populacao elegivel e 17%

2 Dados relativos a finais de 1959.

-390 .



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

dos familiares. Assim, a maior parte da populagdo no sector agricola encontrava-se excluida
(Capucha, 2004:148).

No inicio da década de sessenta, as despesas de protec¢dao social, segundo Medina
Carreira (1996:101), ndo excediam 2,8% do PIB, sendo 1,1% despesas com pensoes, 1,5%
despesas com beneficios familiares e assisténcias e 0,2% outras despesas.

Se em 1919 se legislou num sentido progressivo mas sem capacidade para aplicar a
lei, no limiar da década de 60, quando depois da Segunda Guerra Mundial toda a Europa se
havia lancado na construcdo de sistemas de protec¢ao eficazes e generosos, Portugal
encontrava-se nos antipodas desse movimento. O Pais ndo se democratizou e foi sendo
governado por uma ditadura hostil em relacdo ao modelo europeu de relagdes industriais, ao
qual opunha o modelo corporativo e a proteccdo baseada na familia. A ditadura do Estado
Novo era também conservadora do ponto de vista econdmico, resistindo até aos anos 60 a
industrializacdo moderna, que permitiu sob diversas condigdes. Assistiu-se entdo a primeira
fase da implantacdo da industria pesada em Portugal e a ascensdo dos primeiros grandes
grupos industriais e financeiros.

Mas os anos 60 trouxeram igualmente outras mudangas. Em Africa eclodiram as
guerras da independéncia e o regime encontrou-se cada vez mais isolado do ponto de vista
internacional. A populacdo portuguesa emigrou em massa para outros paises europeus, assim
protestando contra a miséria que predominava no nosso pais. Varios sectores da sociedade
comegaram a exigir reformas, algumas das quais se verificaram na area das politicas sociais
(Leal, 1976/77; Carreira, 1996).

Por exemplo, em 1960, os familiares dos membros das instituicdes de proteccao social
dos organismos administrativos viram aplicar-se a eles o direito de assisténcia na aquisi¢ao de
medicamentos. Nesse ano e no seguinte criaram-se pensdes minimas por invalidez e velhice e
prolongaram-se as prestagdes familiares a menores dependentes para além da reforma do
beneficidrio.

Em 1962, o sistema de previdéncia social viria a ser objecto de uma reforma com a
publicacao da Lei de Bases da Previdéncia (Lei n.° 2115, de 18 de Janeiro), procedendo ao
alargamento da cobertura material dos trabalhadores por conta de outrem, materializado num
maior nimero de beneficios — pensdo por invalidez e prestagcdes sociais — mas também a
criagdo de diferentes tipos de instituicdes, de acordo com a actividade econdomica do
beneficiario (Caixas Sindicais de Previdéncia da industria, comércio e servigos, Casas do
Povo para a agricultura e Casas dos Pescadores para a pesca). O sistema entdo vigente

denotava ainda muitas limita¢des ja que apenas 20 % dos trabalhadores da Agricultura e cerca

- 40 -



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

de 70 % dos trabalhadores dos outros sectores se encontravam protegidos face a ocorréncia de
um conjunto limitado de eventualidades (Correia, 2004: 24 — 25).

O Governo assumiu novos poderes de coordenagdo dos objectivos das politicas sociais
segundo “um plano conjunto para a seguranga social e outros sectores de assisténcia social,

em particular a saude”

O governo assumiu ainda, o poder de decisdo sobre as actividades
dos organismos corporativos e criou um Conselho de Ministros de Assuntos Sociais,
presidido pelo Presidente do Conselho. Foram igualmente introduzidas alteracdes na
organizacao do sistema. Criou-se a Federacao de Caixas de Previdéncia e Abono de Familia,
cujo Regulamento Geral introduziu a organizagao dos sistemas com base distrital. S6 em 1962
existiu a necessidade de se efectuar esta reforma, quer por razdes internas do sistema de
Seguranca Social, quer por constrangimentos em resultado do desgaste do regime ditatorial
por forma a garantir a paz e a estabilidade social, apesar de grande parte da populagao
continuar a ter prestagdes sociais de valor reduzido (BIT, 2003:41). Em 1963, ¢ aprovado o
Regulamento Geral das Caixas Sindicais de Previdéncia e passado dois anos, ¢ aprovado o
Regulamento Geral das Caixas de Reforma ou Previdéncia, assim como o regime de acidentes
de trabalho e doengas profissionais (Lei n.° 2127, de 03 de Agosto de 1965);

Por outro lado, para garantir que as prestacdes a familia e por invalidez, velhice ou
morte eram concedidas aos beneficiarios e suas familias numa logica mista que acrescentou
ao principio da capitalizagdo o principio da redistribui¢do, foi criado o Centro Nacional de
Pensdes em 1965. *

Mantiveram-se sem alteragdes as quatro categorias de institui¢des e 0s riscos cobertos
foram sendo progressivamente alargados. Para riscos especiais, criaram-se Caixas de Seguros.
Foi também introduzida uma pensio para familiares dependentes.” No ano de 1969, é
reorganizado o regime de previdéncia rural (Lei n.° 2144, de 29 de Maio de 1969) ¢ a
proteccao dos trabalhadores agricolas seria profundamente revista (Decreto — Lei n © 49216,
de 30 de Agosto) e no ano seguinte ¢ criado o Regime Transitorio dos Rurais. J& no referido
periodo do Estado Social (1969 — 1974), registaram-se varias melhorias, destacando-se as
introduzidas no regime de proteccao social especial, no abono de familia, nas pensdes por
familiares dependentes, nas pensoes relativas a doencgas profissionais, no subsidio de doenca,
na compensacdo por morte ¢ no cuidado com criangas. Os regulamentos especificos de

assisténcia face a tuberculose ou ao desemprego involuntario foram aperfeicoados. Os

*Lei n° 2115 de 18 de Junho de 1962.
* Ordem Ministerial n° 21546 de 23 de Setembro de 1965.
> O Decreto-lei n° 142 de 31 de Marco de 1973 aprovou o enquadramento legal da pensdo para dependentes.
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membros das Casas do Povo, das Casas de Pescadores e os trabalhadores independentes
passaram a ser elegiveis como beneficidrios das Caixas Sindicais de Previdéncia (Capucha,
2004: 149).

Contudo, para além de um pequeno aumento do numero de beneficidrios, do
alargamento das categorias elegiveis (v.g. passaram a ser elegiveis os trabalhadores por conta
propria) e de uma ligeira extensdo dos riscos cobertos, o essencial do sistema ndo se alterou.
O nivel de beneficios manteve-se muito baixo. A proteccdo no desemprego manteve uma
natureza secundaria e pouco elaborada. O mesmo se podera dizer da protec¢ao nos acidentes
de trabalho. Os multiplos regimes especificos de alcance limitado permaneceram. O
financiamento continuou a ser exclusivamente originado nas contribui¢des de empregadores e
empregados e os niveis de cobertura cresceram de forma insatisfatoria.

Assim, em 1970, apenas cerca de 60% da populagdo activa estava abrangida. O
nimero de pensionistas era de 187.300. O valor da pensdo minima era de cerca de € 1,8 por
més (Serrdo, 2000). E certo que a despesa em pensdes cresceu 17,8% entre 1960 e 1970, mas
0s patamares permaneceram muito baixos. Em 1973 procedeu-se a uma nova tentativa de
reforma®, mas sem que resultados significativos tenham sido alcancados quer ao nivel da
populacado e dos riscos cobertos, quer do valor dos beneficios (Capucha, 2004:150).

As politicas contra a pobreza eram praticamente inexistentes. Existiam medidas contra
certos tipos de pobres, que na representagdo tradicional eram tidos como ociosos ou
perigosos. Entre essas medidas, geralmente de caracter punitivo ou caritativo, contam-se as
Mitras e as Sopas dos Pobres, umas geralmente geridas pela policia e as outras fornecidas por
instituicdes ligadas a Igreja Catdlica.

Data, porém, dos anos sessenta uma iniciativa isolada e original, mas de grande
alcance para o formato que duas décadas mais tarde assumiria boa parte das medidas de luta
contra a pobreza e a exclusao no nosso pais. Trata-se de um estudo piloto da iniciativa de uma
equipa de investigadores de uma universidade portuguesa que tentava introduzir a
Metodologia do Desenvolvimento Comunitario em Portugal em duas pequenas comunidades
do interior entre 1962 e 1965 (MAS, 1965). Os impactos directos tiveram naturalmente um
alcance limitado as comunidades envolvidas. Mas no plano da metodologia ¢ da pedagogia o
alcance foi grande e durdvel. Uma geracdo de trabalhadores sociais teve a oportunidade de
estagiar no projecto e tomar contacto com as metodologias da investigacdo-ac¢do e da

intervencdo multidisciplinar na perspectiva do desenvolvimento local, envolvendo a

6 . , C o~ , . C o~ , qe .
Que incluia uma diminuig@o no periodo de contribui¢do, um aumento nos subsidios de nascimento, casamento
e por morte ¢ a inclusdo do trabalho doméstico.
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cooperagdo com as autoridades locais e nacionais. Foram assim introduzidas no nosso pais

nogdes como as da participacdo e parceria que estariam na base de futuros programas de luta

contra a pobreza, dirigidos ou fortemente influenciados pela geracdo de estagiarios que

entretanto viria a assumir cargos de responsabilidade na administragdo da accao social em

Portugal.

Quadro 2 — Proteccido Social: Panorama anterior ao 25 de Abril de 1974

Periodo I Republica Estado Novo Estado Novo
(1933-1961) (1962-1974)
Lei 83 de 24 de Julho de 1913 e | Lei 1884 de 16 de Margo e de 1935, Lei 2115 de 18 de Janeiro
Leis 5636; 5637; 5638; 5639 e | Lei 1942 de 27 de de Julho de 1936, de 1962, Lei 2127 de 03
dro L 1 5640, todas de 10 de Maio de | Decreto—Lei n® 32674 de 20 de Fevereiro | Agosto de 1965, Lei 2144
Quadro Legal | 19,9 1943, de 29 de Maio de 1969 ¢
Decreto-Lei 49216 de 30
de Agosto de 1969.
Criagao do Instituto de Seguros | Criagdo de 4 categorias de instituicdes | Conferida ao Governo a coordenagdo da
Sociais Obrigatorios. de previdéncia sendo as mais | politica social;
importantes as de Previdéncia dos | Criagao do Conselho Social de Ministros;
Organismos Corporativos. Manutengdo das 4 Categorias de
institui¢des. de Previdéncia;
Organizacio Criagdo da Federagdo das Caixas de
Previdéncia ¢ Abono de Familia e do
Fundo Nacional de Pensdes.
Organizagao do sistema
por Distritos.
Contribuigdes de empregadores ¢ | Contribuigdes de empregadores e Contribuigdes
Financiamento empregados. trabalhadores segurados. de empregadores e trabalhadores
segurados.
Capitalizagao. Capitalizagao (redistribuigdo no caso Sistema combinado
da Agricultura e das Pescas). de capitalizacdo e redistribuicdo.
Método

Principais Riscos
Cobertos

Doenga; acidentes de e Trabalho;
velhice; invalidez; sobrevivéncia
de familiares dependentes; bolsas
sociais de emprego para
desempregados,

estimuladas pelas obras publicas.

Doenga; invalidez; velhice; desemprego
involuntdrio (mais tarde protecc¢ao a
familia); cuidados médicos e morte — nas
institui¢oes corporativas.

Melhorias pontuais do sistema anterior;
abono de familia especial; regime de
previdéncia especial, pensdes de
sobrevivéncia de

pessoas dependentes; subsidio de doenga;
compensagao por morte e cuidados com
criangas.

Categorias de
Beneficiarios

Populagao activa de ambos os
sexos auferindo um salario abaixo
de um determinado valor (excepto
para acidentes de trabalho).

Assalariados de comércio e industria;
trabalhadores agricolas, marinheiros e
pescadores registados; empregados em
relagdo de subordinag@o com a industria e
servicos de certas profissdes ou empresas;
membros das Associagdes Mutualistas e
certas categorias de trabalhadores do
Estado e da Administracdo.

Membros das Casas do Povo e
das Casas dos Pescadores ¢
determinados trabalhadores
independentes autorizados a
aderirem ao Fundo de
Previdéncia Sindical.

Fonte: Capucha et al. (2002)
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1.4.2. — O inicio do Estado Providéncia em Portugal desde o 25 de Abril de 1974,
até final da década de 70

Em 1974, na sequéncia da instauracdo do regime democratico em Portugal e num
contexto propicio a um maior intervencionismo do Estado na economia, capaz de satisfazer as
aspiracdoes da populagdo por uma melhor protec¢do social, que teria inicio quer com a
atribuicao de prestagcdes de natureza nao contributiva como, por exemplo, a pensao social de
velhice e invalidez, quer com o alargamento do ambito de cobertura material com a cria¢do do
subsidio de desemprego para além do salario minimo nacional, de um servigo nacional de
saude, acessivel a todos os cidadaos e de novos esquemas de abono familiar e da substitui¢cdo
dos sistemas vigentes por um sistema integrado de Seguranga Social (BIT, 2003:42),
existiram muitas repercussdes em todos os niveis do tecido politico, social e econdomico do
Pais.

Sendo brusca a mudanga, o processo foi conturbado, ndo tanto pela resisténcia das
forgas ligadas ao Estado Novo, que também existiram, mas sobretudo porque se passaram a
confrontar dois métodos politicos: um orientado por objectivos de democratizagdo e de
modernizagdo social tendo por referéncia a Europa sustentada pelos partidos politicos do
bloco socialista e democrata-cristao (PS e PPD/PSD) (Guilén e Silva, 2001); e outro, de cariz
revolucionario promovido pelo Partido Comunista Portugués e pelos militares afectos e este
partido no seio do Movimento das Forcas Armadas, contando com o apoio de certos
movimentos sociais e visando a instalagdo de um regime socialista de inspiragdo soviética.

O confronto entre os dois modelos prolongou o periodo revolucionario até 25 de
Novembro de 1975, data que marca o inicio de um processo de estabilizacao que culmina com
a aprovacdo da Constituicdo da Republica de 1976 (Fields, 1975; Harsgor, 1976; Harvey,
1978; Graham e Wheeler, 1983; Kayman, 1987; Clijters, 1992).

Com a Constituicao de 1976, consagra — se constitucionalmente o direito a Seguranca
Social, cuja concepgao ¢ acolhida na Constituicdo da Republica Portuguesa de forma ampla e
aberta, institui — se o dever do Estado de corresponder no cumprimento das politicas sociais que
visavam melhorar o bem — estar social e econémico, promove — se o direito a participacao de
associacoes sindicais e outras, o que anteriormente era impossivel face ao regime ditatorial
vigente, cria — se, desta forma, um quadro institucional inequivocamente providencialista, com

a consagragao dos direitos sociais enquanto elemento integrante da cidadania, neles se incluindo
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o direito a Seguranca Social, sendo acertada a qualificagdo do Estado Portugués como um
modelo tardio de Estado Providéncia (Mendes, 1995:410 — 413).

Até esta data, a proteccao social em Portugal traduzia — se em sistemas de previdéncia e
de assisténcia social. Estes sistemas, caracterizavam — se pela concessdo de prestagdes a um
leque reduzido de beneficidrios, dos quais se excluiam entre outros, os trabalhadores rurais e
todos aqueles que ndo contribuiam financeiramente para o sistema. Este periodo revolucionario
ficou marcado, entre outras coisas, por uma rapida expansao das politicas de protec¢dao e de
outras politicas sociais que tiveram grande impacto no Estado e na sociedade portuguesa.

Foi criado o regime ndo-contributivo da Seguranca Social e assim introduzida a pensao
social, universalizando o direito a proteccdo para todas as pessoas com mais de 65 anos de
idade ou maiores de 14, incapacitadas para o trabalho, que ndo se encontravam abrangidas por
qualquer esquema de previdéncia; foi instituido o saldrio minimo nacional; as pensdes viram o
seu valor minimo duplicado e o seu valor méximo limitado; uma série de beneficios como o
subsidio de desemprego, a assisténcia médica e medicamentosa na doenga, na maternidade ou o
abono de familia para os familiares de contribuintes desempregados, foram estendidos a todos
os trabalhadores assalariados e suas familias; os trabalhadores agricolas que ndo eram membros
das Casas do Povo foram incluidos nas Caixas de Previdéncia daquelas instituicdes e foram
criados novos apoios financeiros tanto para eles como para as suas familias; foram ainda criados
os servigos de Assisténcia Médica e Social. Os beneficios do regime nao-contributivo foram
assumidos pelo Orcamento de Estado. Além das medidas substantivas, introduziram-se
mudancas no processo administrativo de forma a agilizar o acesso ao direito e ao recebimento
dos beneficios respectivos (Capucha, 2004:153).

Este importante alargamento das politicas de proteccdo e também as de saude e
educagdo, produziram um impacto consideravel na redistribuigdo do rendimento e de
universalizacdo dos direitos sociais. Mesmo persistindo falhas especificas na luta contra a
pobreza, deu-se um enorme salto em relagdo aos sistemas rudimentares de indole bismarkiana
que tinham existido até entdo, evoluindo — se de uma forma brusca no sentido da universalidade
beveridgeana (Correia, 2002:23), gerando mesmo a convicgdo de que, ainda que formalmente,
se havia construido o edificio de um Estado Providéncia. Esta situagdo reflectiu-se
imediatamente nos indicadores de desempenho do sistema.

O ntimero de pensionistas cresceu de 187.300 em 1970 para 861.700 em 1975, ano em
que 78% da populacdo activa estava coberta pelos diferentes esquemas de protec¢do social
como contribuintes activos. Nesses cinco anos, os pensionistas do regime rural aumentaram de

22.000 para 490.000 e os pensionistas do regime geral cresceram de 43.000 para cerca de
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371.000. Mais de 86% da populacdo passou a ter direito de acesso ao sistema publico de saude.
As despesas da Seguranga Social cresceram de 2,8% do PIB em 1960 para 7,5% (dos quais
3,7% eram pensdes) em 1975 (Carreira, 1996:101).

Grafico 1 - Despesa Anual da Seguranca Socialem %  do PIB
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Fonte: Instituto de Gestio Financeira da Seguranca Social

A percentagem da despesa com pensdes no total da despesa, com uma taxa de
crescimento anual médio acima dos 36% passou de 14,9% em 1960 para 45% em 1975.

Este conjunto alargado de novas medidas teve um repercussao acentuada no aumento da
despesa publica, num contexto econémico dificil marcado pela ressaca da primeira crise do
petroleo, pela fuga de capitais e pelo retraimento do investimento, pela elevada conflitualidade
laboral e pela baixa produtividade. Por isso mesmo, os avangos produzidos no periodo
revolucionario, embora duradouros, sofreram inevitavelmente um abrandamento no periodo de
consolida¢do democratica.

A preparacdo da adesdo de Portugal a CEE tornou-se prioridade principal do bloco
socialista e democrata-cristdo que deteve o poder entre 1976 e 1986. Tal prioridade implicou a
adopgao de um programa dito de estabilizacao e consolidagdo das institui¢des democraticas e de
austeridade econdmica, com consequéncias severas para as condi¢oes de vidas das pessoas. O
aumento do desemprego e a degradacdo do poder de compra dos saldrios e pensdes sdo
exemplos dessas consequéncias.

Apesar da severidade das medidas macroecondmicas, as politicas sociais ndo deixaram
de sofrer importantes reformas. Desde logo ao nivel da organizagdo do sistema, foram criados o

Instituto de Gestao Financeira da Seguranga Social e os Centros Distritais de Seguranca Social.
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Procedeu-se ao refor¢o dos servigos de fiscaliza¢do e cobranca de dividas que, porém,
nunca registaram niveis elevados de eficacia. No plano substantivo, um passo de grande alcance
foi a instituicdo do Sistema Nacional de Saude, absorvendo os Servicos de Assisténcia Médica e
Social. A licenga de maternidade foi alargada para os 90 dias. Foi estabelecido um sistema de
previdéncia para os trabalhadores independentes, cobrindo os riscos de doenca (assisténcia
médica e¢ medicamentosa), maternidade, invalidez, velhice ¢ morte. Os trabalhadores
domésticos foram incluidos no Regime Geral da Seguranca Social.

Em 1977 foi criada a protec¢do em caso de desemprego, cujo subsidio era concedido sob
condi¢do de prova de falta de recursos, numa ldgica pura de assisténcia social e foram fixadas
novas taxas contributivas que passaram a ser de 7,5% do salario para os trabalhadores e 19%
para os empregadores, o que representou um incremento de 1% e 2% sobre as taxas anteriores.

Em 1979 registou-se um novo aumento no Regime Geral para 8% e 20,5%
respectivamente e passado um ano, foi instituido o regime ndo contributivo de proteccdo social
(Decreto — Lei n.° 160/80, de 27 de Maio de 1980), destinado apenas aos cidadaos
economicamente mais desfavorecidos. Para além da pensdo social, o campo de cobertura
material incluia apenas 5 prestacdes familiares (Correia, 2002:26).

Em conclusio, antes da Revolucdo de Abril de 1974, o Estado Providéncia em Portugal
era quase inexistente, embora a partir de final da década de sessenta, as despesas com a saude, a
educagdo, e a seguranga social tenham evidenciado um crescimento maior em relagdo aos anos
anteriores (em percentagem do PIB), demonstrando uma maior preocupagdo do Estado no
prosseguimento da implementacdo de politicas sociais (Barreto, 2000:93-117, 167-184).

Portanto, em rigor, o Estado Providéncia em Portugal, foi lancado em meados dos anos
70, implantou — se rapidamente a partir dessa data, no entanto foi implementado num momento
pouco aconselhavel e propicio para o seu crescimento continuado, isto porque, nos anos setenta,
a economia ocidental no seu todo entrou num periodo de desemprego crescente, de inflagdo e
estagnacdo, em contraste com a época dourada do capitalismo assistencial das décadas
anteriores. Devido a isto, os “jovens” Estados Providéncia como ¢ o caso do portugués, a
semelhanga dos Estados Providéncia mais “maduros”, tiveram que refrear as expectativas,
conter os gastos e procurar muitas vezes, solucdes de iniciativa privada a cargo da ‘sociedade
providéncia’ para satisfacdo das necessidades sociais mais prementes.

Resta referir que as variagdes sobre o tema do Estado Providéncia s3o infindaveis e ndo
ha davida de que se podem determinar muitas classificacdes e tipos ideais, dependendo do
ponto de vista e dos interesses de quem se debruga sobre o assunto. Apesar disso, tem—se como

referéncia que o Estado Providéncia implementado em Portugal a partir de meados da década de
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setenta, foi o preconizado por Keynes. O Estado Providéncia Keynesiano (EPK) da Europa do
pos—segunda guerra, defendia o pleno emprego, um conjunto de servigos universais ou quase
universais para satisfacdo de necessidades basicas e um empenho em manter um nivel nacional
minimo de condi¢des de vida (Mishra, 1995:1). Enfim poderia resumir—se a:
a) Colocar em énfase a gestao Keynesiana da procura e na prevencao do desemprego;
b) Efectuar uma cobertura total, isto é, que estende o alcance dos programas sociais a
classe média, nao se detendo apenas na classe operaria e nos mais desfavorecidos;
¢) Preocupagdo constante com os direitos sociais e condigdes minimas de sobrevivéncia

como os relacionados com os aspectos da cidadania.
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1.5. — Principais factores de mudanc¢a na Sociedade Portuguesa com o 25 de Abril

de 1974 e com a integracao de Portugal na CEE

1.5.1. — A Transformacio da Sociedade Portuguesa com o 25 de Abril de 1974 —

principais consequéncias e desafios

“Apesar dos progressos das duas décadas anteriores, quando o Estado Novo caiu, em
25 de Abril de 1974, subsistiam sérios problemas na economia e na sociedade portuguesa: o
apertado dirigismo economico do Estado era fonte de ineficiéncias e de obstdaculos ao
crescimento, havia forte concentrag¢do do poder economico num numero reduzido de grupos
privados; lutava — se com graves deficiéncias e atrasos nas dreas da educagdo, da saude, da
seguranga social e da protec¢do aos grupos mais desfavorecidos da populagdo, etc.” (Lopes,
2002:22).

O 25 de Abril de 1974 foi um momento central da nossa historia contemporanea.
Portugal ¢ um pais em permanente evolugdo desde Abril de 1974 que, apds a consolidagdo da
democracia, pareceu enfrentar, durante algum tempo, o desafio do desenvolvimento,
caminhando para a constru¢dao de uma sociedade mais avancada e mais solidaria. A revolugdo
de 25 de Abril de 1974 trouxe consigo alteragdes em todos os niveis da sociedade portuguesa,
gerou — se 0 chamado processo de «modernizagdo» econdmica, social e politica da sociedade
portuguesa, segundo os padrdes dominantes na Europa do pos — guerra (BIT, 2003:31).

No entanto, quando o Estado Novo caiu, em 25 de Abril de 1974, subsistiam sérios
problemas na economia e na sociedade portuguesa devido a factores externos e internos.

A nivel internacional, a crise econdmica e social iniciada nos finais dos anos 60; o
choque petrolifero de 1973-1974, que fez saltar o pre¢o do «crude» de 3 para 12 ddlares por
barril (Lopes, 2002:23) pondo termo em toda a Europa aos chamados «30 anos gloriosos» que
tinham trazido uma fase de progresso econémico e de prosperidade sem par em épocas
anteriores; o choque petrolifero de 1979-80, que fez subir de novo o preco das ramas,
duplicando — o, tornou a situacdo ainda mais negra; a degradacdo do sistema monetério
internacional com a subida das taxas de juro e a sobrevalorizacao do dolar; o esgotamento do
modelo de produgdo fordista e a progressiva perda da autonomia das politicas econdmicas
nacionais com a aceleracdo da transnacionalizagdo dos processos produtivos, comerciais e

financeiros, a situagdo econémica mundial agravou — se fortemente a partir de 1973 — 1974.
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A nivel nacional, devido aos condicionalismos impostos pelos factores externos e face
a factores internos como o apertado dirigismo econdmico anterior do Estado portugués que
era fonte de ineficiéncias ¢ de obstaculos ao crescimento econdomico, a forte concentracao do
poder econdémico num numero reduzido de grupos privados, os graves problemas e atrasos
nas areas da educagdo, da satide, da seguranca social e da proteccdo aos grupos mais
desfavorecidos da populagdo, agravaram a situagdo econdmica e social de Portugal logo a
seguir a revolugao.

Em face de tais problemas, o programa do Movimento das Forcas Armadas (MFA),
anunciado em Abril de 1974, proclamava, a par dos objectivos de democratizar e
descolonizar, o de desenvolver a economia. Devido a factores externos e internos, a
componente de crescimento economico (que obviamente sO por si, ndo significa
desenvolvimento) passou a apresentar uma evolugdo menos satisfatoria do que a anterior. A
taxa média anual de aumento do Produto Interno Bruto (PIB) desde 1974 até¢ 1994 nao foi
além dos 2,5%, ou seja, bastante menos de metade da que havia sido alcangada no quarto de

século anterior.

Gréfico 2 - Taxa de Variacdo Anual do PIB (a pregcos de
mercado)

10

T oIlloas. Duﬁﬁﬂﬂuumm

] -
i

% Produto Interno Bruto (PIB)

O 1974 a 1994

Fonte: Banco de Portugal

A actividade econdmica comecou a flutuar acentuadamente, com a alternancia de periodos
de crise e de recuperagdo. As taxas de inflagdo e de desemprego saltaram para niveis muito
superiores aos da década de 60 e até 1985, os desequilibrios das contas externas atingiram
niveis insustentaveis em varios anos, levando a necessidade de dois acordos de estabilizagao

com o Fundo Monetario Internacional (FMI). A coincidéncia da brusca deterioracao do ritmo
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do desenvolvimento econémico com a mudanga de regime politico pode sugerir que esta foi a
causa daquela.

A verdadeira explicagdo esta na influéncia preponderante de factores de ordem externa,
esses mesmos factores tinham sido a principal for¢ca dinamizadora do progresso da economia
portuguesa durante a década de 60, assim também foram eles os que mais decisivamente
contribuiram para afrouxar o crescimento e agravar a instabilidade econdmica no periodo que
vai de 1974 até meados dos anos 80 (Lopes, 2002:13-61).

O poder foi entregue a uma Junta de Salvagdo Nacional presidida pelo General
Antonio de Spinola, a qual foi exigido o compromisso, de acordo com as linhas gerais do
programa do Movimento das for¢as Armadas Portuguesas, de no mais curto prazo consentido
pela necessidade de adequagdo das novas estruturas, promover eleicdes gerais de uma
Assembleia Nacional Constituinte, cujos poderes, por sua representatividade e liberdade na
eleicdo, permitissem ao Pais escolher livremente a sua forma de vida social e politica
(Expresso, 27-04-1974:1-2).

A Revolucdo de Abril propunha o programa dos trés D: “Descolonizagao,
Democratizacao, Desenvolvimento”. Passados mais de 30 anos, os dois primeiros ja estdo
realizados. Quanto ao ultimo, muito se fez mas ha ainda trabalhos de Hércules a enfrentar.
Neste periodo, estabeleceram-se desafios prioritarios a implementar como: 1) A instauragao
da Democracia em todo o territério nacional; 2) A implementacdo da ordem pelas Forgas
Armadas; 3) O fim da guerra colonial e a consequente descolonizagdo; 4) O estabelecimento
de medidas rapidas contra uma situagdo econdmica que em quase todos os sectores se
encontra em estado deploravel; 5) A reforma do sistema judicial; 6) O alargamento das
relagdes internacionais abrindo a Leste e a Sul; 7) A criacdo de uma nova politica social

(http://www.ci.uc.pt/cd25a/wikka.php?wakka=Documentos)’.

A nivel nacional, no plano social, o primeiro grande impacto foi a descolonizagdo com
a vinda de forma precipitada de familias inteiras que tinham toda a sua vida estruturada nas
antigas colonias e que se viram obrigadas a recomecar quase a partir do nada (BIT, 2003: 32).
As consequéncias da descolonizacdo tiveram inicialmente menos peso do que a crise
econdmica internacional, mas, mesmo assim, foram muito importantes. As exportagdes para
Angola e Mogambique, que em 1973 correspondiam ainda a 15% das vendas totais de
mercadorias ao exterior, cairam para menos de metade nos dois anos seguintes. Mas o efeito

dominante da independéncia das antigas coldnias foi o afluxo de mais de 700 000

7 Centro de Documentagio da Universidade de Coimbra.
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«retornados» que delas tiveram de sair. Por causa desse afluxo, a populagdo aumentou cerca

de 7% durante os anos de 1975 e 1976 (Barreto, 2000:81).

Grafico 3 - Estimativas da Populacdo Residente para 31 de
Dezembro
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Fonte: Instituto Nacional de Estatistica

A absor¢do rapida e sem perturbagdes de um aumento tdo consideravel foi um dos
grandes trunfos das politicas econdmicas e sociais aplicadas na fase inicial do novo regime
democratico. Muitos dos «retornados» trouxeram capacidade empresarial e dinamismo a
economia portuguesa. A principio foram, todavia, necessdrios esquemas de assisténcia
governamental, de que resultaram pressoes sobre as despesas orgamentais, sobre a balanca de
pagamentos e sobre a inflagdo. Aumentou também, subitamente, o nimero de desempregados,
ndo obstante os esfor¢os desenvolvidos para garantir trabalho a maior parte dos «retornados»
(Lopes, 2002:25).

Os primeiros anos apos o 25 de Abril foram dificeis, as politicas sociais associadas a
mudanca do regime politico, incluindo em especial, as iniciativas de tipo igualitario e
socializante postas em pratica durante o periodo revolucionario de 1974-75, originaram varias
transformagdes, sendo de destacar as seguintes: a) O alargamento da Seguranca Social a
numerosos beneficidrios que ndo estavam abrangidos; b) A criagdo do Servigo Nacional de
Satde; c) A maior prioridade atribuida a educagdo; d) A transformacdo do sistema salarial
com a criagdo de complementos salariais e do salario minimo nacional; e) O estabelecimento
do direito a greve, a estabilidade no emprego e a generalizagdo do direito aos subsidios de
férias e de Natal; f) O livre acesso pelas mulheres a todas as profissdes; h) A melhoria das
condigdes de vida da populagdo sobretudo nas zonas rurais, gragas a importantes avangos na

electrificagdo das aldeias, na melhoria de estradas e caminhos, no abastecimento de dgua e no
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sanecamento; o estabelecimento da liberdade sindical; a aboli¢do do condicionamento
industrial (Garcia, 2000: 30-31).

Nesta época, a nivel europeu, no plano social, para o periodo subsequente entre
meados da década de 70 até final da década, em contexto do fim do equilibrio pos II Grande
Guerra e perante o adensamento dos problemas, designadamente vindos da deterioragdo do
mercado de trabalho e do desemprego, existe um crescente activismo social, tendo dado
origem a uma série de programas de acc¢ao, que tiveram no Programa da Accdo de Politica
Social (1974) o seu inicio. Trés grandes principios foram entdo enunciados e passaram a
informar a accdo da Comissdo Europeia no campo social: I) Pleno emprego e melhor
emprego; II) Melhoria das condi¢gdes de vida e de trabalho; III) Maior participacdo dos
trabalhadores e empresarios nas decisdes econdmicas e sociais da comunidade.

O primeiro programa europeu anti — pobreza foi aprovado pela Comissao em 1975 e a sua
criagdo inscreve — se no proposito anunciado de dar a comunidade uma “face humana”. Este
programa consistiu originalmente em vinte e um esquemas e estudos pelo periodo de dois
anos (mais tarde, e sob pressdao dos projectos alemaes alargados para cinco anos). Trés
aspectos principais caracterizavam estes projectos: 1) eram co-financiados em 50% pelos
governos nacionais; ii) eram objecto de uma avaliacdo e iii) deveriam fazer estudos sobre a
extensao e natureza da pobreza nos varios estados membros (Rodrigues, 2002:7-8).

Em conclusao, a transformacao da sociedade portuguesa a varios niveis produzida pela
Revolugao de 25 de Abril de 1974 ¢ um acontecimento marcante da nossa historia. A nivel
social a revolucdo constitui um ponto de viragem significativo, ¢ também em 1974 — 75 que a
Comissao Europeia se preocupa com os problemas sociais cada vez mais latentes em todo o
mundo. Existe um paralelismo ocasional entre a implementacdo de novas estratégias sociais
pela Comissao Europeia e os desafios e consequéncias sociais que ocorreram com a
Revolucdo no nosso pais. Essa dinamica vai intensificar — se a partir de 1985, quando
Portugal assinou o acordo de adesdo a CEE. Mostra-se no ponto 1.5.2. os pormenores dessa
adesdo e nos pontos 1.6. e 1.7., a evolugdo desde a Revolugdo e da adesdo a CEE, da Pobreza
e Exclusdo Social e do Estado Providéncia, até a actualidade.

Os indicadores da mudanca econdémica e social irdo demonstrar o quanto foi
importante a instauracdo da Democracia por intermédio da Revolucdo, hoje Portugal possui
modernas infra-estruturas rodovidrias e de transportes, a qualidade de vida média da
populagdo cresceu de forma significativa, a esperanga média de vida aumentou e a
generalidade da populagdo tem acesso a todos os niveis de ensino, bem como aos meios

culturais. Para isto ter acontecido a “jovem” democracia nascida em 1974, foi o quadro
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politico indispensavel no processo de desenvolvimento da economia e da sociedade
portuguesa, hoje preparada para encarar com mais confianca os novos desafios da
globalizacio (INE, 2004: 1-10).

Por fim, para além da condigdo democratica, ¢ justo salientar e reconhecer o papel
decisivo que foi desempenhado pela nossa integracdo europeia proporcionada pela Revolugao

e tudo o que esta representou de estimulo ao progresso nacional nos mais diversos dominios.

¥ No entanto, face a actual crise econémica e financeira, perspectiva - se que ocorra uma estagnagdo no processo
de desenvolvimento da sociedade portuguesa, colocando - se em causa os direitos adquiridos por intermédio da
Revolugdo de Abril de 1974.
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1.5.2. — A Integracao de Portugal na CEE

No dia 12 de Junho de 1985, na cerimonia da assinatura da Acta Final da adesdo de
Portugal (e Espanha) & Comunidade Econdmica Europeia (CEE), realizada no Mosteiro dos
Jerénimos, o entdo primeiro ministro portugués, Mério Soares, afirmou que a adesdo de
Portugal a CEE representava “uma op¢do fundamental para um futuro de progresso e de
modernidade”. Esta opcao apresentava-se-lhe como a consequéncia natural dos processos de
descolonizagdo e de democratizagdo permitidos pela Revolucao de 25 de Abril de 1974.

No mesmo dia, o Presidente da Republica, Ramalho Eanes, considerou que a
integragdo comportava “factores de inseguran¢a e risco” mas, simultaneamente, “era uma
oportunidade de mudan¢a”. Na érea partidaria e no campo sindical, as clivagens ideoldgicas
foram mais claras, com a Intersindical, associada ao Partido Comunista a manifestar — se
contra a adesdo e a Unido Geral dos Trabalhadores, associada ao PS e ao PSD a expressar um
europeismo explicito e convicto (Pinto e Teixeira, 2005:40-41). Estas interpretagdes do
significado da adesdo traduziam ndo s6 o ponto de vista da maior parte da classe politica do
momento, mas também o da maioria da populacdo que os mais criticos, ausentes da ceriménia
do Mosteiro dos Jeronimos, afirmavam ser desconhecedora ou estar alheada do moroso
processo de negociagdo - iniciado oito anos antes - e das suas consequéncias. As criticas mais
moderadas provinham da Confederacdo da Industria Portuguesa (CIP) e da Associagdo
Industrial Portuguesa (AIP) que discordavam da forma como o processo de adesdo havia sido
conduzido, embora acabassem por se manifestar a favor da adesdo, ainda que com tonalidades
diferenciadas. A CIP, oscilando entre uma liberalizacdo interna e um proteccionismo perante
a CEE, exigindo mais apoio pré — adesdo, chegando mesmo a manifestar — se contra os
acordos assinados, enquanto a AIP, apresentava uma aproximagdo € uma Vvisdo mais
pragmatica numa perspectiva de concordancia com a integra¢do e depois logo se verad o que
acontece no futuro (Lucena e Gaspar, 1991: 899). As criticas mais severas tinham origem no
Partido Comunista Portugués e na Intersindical que ndo podiam aderir, por motivos de ordem
ideoldgica e historica, a um projecto de economia de mercado. O PCP manifestou — se sempre
contra a integragdo na CEE, fazendo dela um elemento importante da sua campanha politica
entre 1977 e 1986, evoluindo a partir desta data para uma posi¢do mais moderada, deixando
de exigir a retirada de Portugal da CEE, embora continuasse a sua luta pela revisao dos
tratados (Bermeo, 1988:14).

Anteriormente, fechado o ciclo do império, com a transferéncia dos poderes na Guiné

e Cabo Verde (1974), S. Tomé e Principe (1975), Mogambique (1975) e Angola (1975);
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encerrado o periodo revolucionério, com a aprovagdo da Constituicdo de 1976, na qual se
definia a Republica Portuguesa como um Estado democratico, pluralista, em fase de transigao
para o socialismo - formula que deixa transparecer o consenso politico-partidario possivel no
momento - urgia ultrapassar a crise de identidade entretanto gerada por tdo profundas e
rapidas mudancas e, simultaneamente, criar as condigdes para a recuperagao do tempo
perdido pelo estatismo proteccionista e colonial, anterior ao 25 de Abril e, principalmente,
pelo estatismo colectivista e revolucionario que se lhe seguiu. De facto, as adaptacoes e
reaccdes que se seguiram ao 25 de Abril (nacionalizagdes, reforma agraria e controlo
operario) € a consequente burocratizacdo da economia, as lutas sociais e as politicas de
redistribuicdo do rendimento e da riqueza a elas ligadas, a fuga de capitais e o
desinvestimento, todos estes aspectos, que caracterizaram a conjuntura interna nos anos de
74-75, tinham vindo a agravar as consequéncias de uma conjuntura econémica internacional
de crise, desencadeada a partir do final de 1973.

Em 1975, o produto interno bruto (PIB) diminuiu (-4,3%), as exportagdes e as
importagdes decresceram (-14,1% e -22,7%, respectivamente), também decresceram,
acentuadamente, os valores relativos ao comércio com as ex-colonias, as remessas dos
emigrantes, ao turismo e a produgdo agricola. O aumento do défice do Or¢amento do Estado e
do desemprego podem juntar-se aos anteriores indicios de uma crise, que s6 ndo teve maiores
propor¢des porque foi acompanhada de um aumento do consumo privado dos beneficiarios
das politicas sociais entretanto concretizadas. Apesar da crise, os salarios reais cresceram 12%
em 1974 e 9% em 1975 (Lopes, 2002:43-108).

O pedido de adesdo a CEE, feito pelo primeiro-ministro do I Governo Constitucional,
em 28 de Margo de 1977, deve ser interpretado no contexto de afirmagdao de uma nova
identidade europeia, de insuficiéncias estruturais da economia portuguesa (a estagnacdo da
agricultura e a especializagdo das exportagdes de produtos de industrias tradicionais) e de uma
procura de solugdes para a crise conjuntural atras referida. Alias, convém recordar que ja em
Outubro de 1975, a Comunidade pusera a disposicdo de Portugal um avultado empréstimo
(150 milhdes de ECUs para financiamento de varios projectos), renegociado no ano seguinte
para que abrangesse nao so a area do comércio mas, também, a da cooperacao e a da mao-de-
obra (Almeida, 2005: 263 — 264). De resto, o Estado Novo (1933-74) tinha vindo, forg¢ado
pelas circunstancias, a privilegiar um relacionamento econdmico com a Europa, a partir dos
anos 60, quando a opcdo industrializadora prosseguida desde a década anterior exigiu a
substitui¢do do principio da integragdo econdémica do império, pelo da integragdo econdémica

no €spag¢o curopcu.
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Portugal, que beneficiou da 2* fase do Plano Marshall (1948) e foi membro fundador
da OECE (1948) e da EFTA (1960), acabou por celebrar um acordo com a CEE, em 1973,
onde ja se encontravam 0s seus principais parceiros comerciais europeus, a Inglaterra e a
Alemanha.

Por conseguinte, a adesdo a CEE, em 1985, ndo significou o regresso a Europa, mas a
plena identificagdo com um projecto de sociedade aberta, democratica e de bem-estar que ja
vinha sendo desejado por cada vez maior nimero de portugueses, especialmente desde o final
da década de 50.

A fase das negociagdes para a adesdo de Portugal a CEE, de 1977 a 1985, pode ser
dividida do ponto de vista economico, em 4 periodos: o 1° de normaliza¢do, em 1976-77, em
que se procurou restabelecer as condi¢des de funcionamento das empresas, a confianca dos
empresarios e o controlo do défice externo; o 2° de viragem, em 1978-79, em que se acentuou
a tendéncia restritiva anterior, recorrendo-se a avultados empréstimos estrangeiros e ao 1°
acordo com o FMI, com vista ao equilibrio econdémico externo; o 3° de retorno as
dificuldades no equilibrio externo, em 1980-83, em consequéncia de uma politica
expansionista interna associada a crise internacional; o 4° de estabilizag¢do economica, de
1983-84, com o 2° acordo com o FMI, através do qual se procurou um reequilibrio das contas
externas (Almeida, 2005:265-267).

No momento em que os portugueses aderiram formalmente a CEE, ainda se faziam
sentir os custos deste ultimo programa do FMI: o desemprego ¢ a inflagao tinham aumentado;
os salarios reais e o consumo privado tinham decrescido.

Neste contexto, compreende-se que até os mais entusiastas da adesdo ndo tivessem
escondido as suas duvidas quanto a capacidade e a vontade dos portugueses aplicarem
adequadamente os fundos postos a disposicao pela CEE.

As politicas fortemente restritivas do poder de compra dos trabalhadores, que viram o
seu poder aquisitivo severamente diminuido de 1976 a 1979 e de 1982-84, provocaram uma
contestacdo menos intensa do que seria de esperar. Tal facto tem conduzido os cientistas
sociais a realcar o papel da economia subterrdnea, das remessas dos emigrantes e da
agricultura familiar na criacdo de um rendimento complementar dos salarios, rendimento que
tem permitido um consumo acrescido e a moderagdo dos conflitos sociais. A modernizacao
socio-econdémica exigiu respostas que colmatassem as formas de solidariedade em extingdo e
as insuficiéncias de um Estado Providéncia recente, pobre e, ele proprio, a precisar de

racionalizar as despesas.
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A conjuntura de expansdo econdémica que se prolongou mais em Portugal do que na
Europa, abarcando o quinquénio de 1986 a 1992, os processos de liberalizagdo e de
reprivatizacdes desenvolvidos com vista a adaptar a economia portuguesa as normas
comunitdrias e o crescimento dos fluxos financeiros provenientes da UE (crescimento
limitado pelas exigéncias de controle das despesas do Estado, geralmente comparticipante nos
projectos financiados pela UE), aceleraram e aprofundaram as transformacdes economicas e
sociais ja em curso, exigindo respostas para as novas necessidades e para os novos problemas,
mas nao deixando de criar condigdes para a persisténcia do optimismo realista que predomina,
ainda hoje, na sociedade portuguesa, face a integragdo europeia.

As transformagdes sociais das ultimas décadas revelam uma tendéncia para o
esbatimento das clivagens entre o Norte e o Sul, o urbano e o rural, clivagens que os cientistas
sociais vinham a identificar como caracteristicas da sociedade portuguesa, até¢ a década de 60.
Os dualismos espaciais tendem a dar lugar aos dualismos socio-econémicos, segundo uns, ou
4 uniformizagdo, segundo outros. Mas ¢ preciso ndo esquecer as continuidades que persistem
ao lado das inovagdes.

Veja-se, em primeiro lugar, a populagdo. No continente, a populacdo era de 8,9
milhdes em 1960, 8,6 milhdoes em 1970, 9,8 milhdes em 1981 e de 9,9 milhdes de habitantes
em 1991 (Barreto, 2000:79). A taxa de crescimento anual médio passou de -0,33% na década
de 60, para 1,35% na década de 70, descendo para 0,03% na década de 80. O crescimento
negativo da populagdo, na década de 60, deve-se em grande medida ao intenso fluxo
emigratorio dos portugueses para a Europa, principalmente para a Franca. Na década de 70, a
emigracao estancou e comeca a verificar-se o fendmeno inverso: entraram em Portugal mais
de meio milhdo de pessoas provenientes das ex-colonias, as quais foi necessario integrar
social e profissionalmente. Portugal passa, a partir de entdo, a ser um pdlo de atrac¢ao para
imigrantes, principalmente provenientes dos paises africanos de lingua portuguesa, mas
também origindrios do Brasil e de alguns paises europeus (Lopes, 2002:15-25).

Na década de oitenta, o crescimento populacional estagna em consequéncia do
recome¢o moderado da emigragdo - compensada pelo fluxo imigratorio - e da acentuagao do
declinio da natalidade (em 1970, a descendéncia média era de 3,0 filhos por mulher, em 1991
era de 1,6).

As mulheres controlam cada vez mais eficazmente a natalidade e fazem-no de uma
forma bastante homogénea no espago continental. Compensando em parte os efeitos desta
tendéncia, verifica-se uma queda drastica (87%) da taxa de mortalidade infantil desde os anos

60. A generalizagdo da vacinacdo das criancas e da cobertura sanitaria e educativa do pais, a
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melhoria da alimentag@o e dos cuidados de higiene explicam esta mudanga a que também nao
¢ alheia a difusdo de uma atitude de valorizacdo da crianga. A esperanca de vida a nascenga
aumentou para as mulheres (mais 11,1 anos) e para os homens (mais 9,6 anos), bem como a
esperanca de vida aos 65 anos (mais 3,3 anos para as mulheres e 1,4 para os homens).

Em consequéncia, a populagdo portuguesa sofreu um duplo envelhecimento nas
ultimas décadas. As familias compostas por 1 e 2 individuos que representavam 30,3% em
1960, passaram para 39,1%, enquanto se reduzia a percentagem das familias com mais de
cinco elementos.

Novas formas de relacionamento entre os sexos, a generalizacdo da entrada das
mulheres no mercado de trabalho, o aumento dos niveis de escolarizagdo e a laicizagdo da
sociedade podem também justificar a generalizacao do casamento nao catdlico, o aumento dos
divorcios e dos filhos tidos fora do casamento, alteragdes que tém acompanhado as restantes
mudangas da estrutura social.

Observando a distribui¢do da populagdo no espago, verifica-se a acentuacdo da
tendéncia para a litoralizagdo e para a urbanizagdao da populagdo, o mesmo ¢ dizer, para o
despovoamento dos campos, particularmente os do interior. Na faixa litoral do pais concentra-
se 80% da populagdo, cabendo as areas metropolitanas de Lisboa e Porto cerca de 40%,
enquanto algumas regides do pais se desertificam como no casos do Norte e Centro interior,
do Alentejo e da serra algarvia.

A aceleragdo das transformagdes da estrutura social portuguesa tem vindo a ser
remetida para os anos 60, mas esta afirma¢ao ndo obsta a que se distingam ritmos de mudanga
diversos ao longo do periodo considerado. Seleccionam-se e apresentam-se, de seguida,
apenas alguns dos aspectos relevantes dessas transformagdes. Alterou-se profundamente a
distribuicao da populagdo activa por sectores de actividade econdmica: enquanto desceu a
percentagem dos activos no sector primario (de 43,6% em 1960, para 19,7% em 1981 e
11,6% em 1992), foi aumentando a do sector terciario (de 27,5% para 41,6% e 55,2%, nos
mesmos anos).

A fuga do sector primario ¢ empreendida principalmente pelos homens mais jovens,
facto que explica, por um lado, a feminizag¢do do sector e, por outro, a mais elevada taxa de
analfabetismo que ai se verifica relativamente aos outros sectores econdmicos. No sector
secundario, a percentagem de activos vai aumentando até aos 38,7% de 1981, mas a tendéncia

inverte-se, a partir dai.
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Gréfico 4 - Populacdo empregada por sectores de act  ividade
(média anual)
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Em consonancia com a terciarizagdo da economia, dd-se a feminizagdo do sector
terciario que absorve os crescentes contingentes de mao-de-obra feminina chegados ao
mercado de trabalho. O niumero de mulheres com actividade profissional remunerada mais do
que duplicou nos ultimos vinte anos e se em alguns grupos de profissdes as mulheres ja estdo
em maioria (como no dos profissionais intelectuais, cientificos e técnicos e no dos
empregados administrativos, do comércio € dos servigos pessoais), em outros isso ainda nao
acontece (como, por exemplo, o dos directores e quadros dirigentes). A feminizagdo da
populacao estudantil das universidades (em 1992, as mulheres representavam 60% dos
universitarios, enquanto em 1960 ndo ultrapassavam os 29,5%) e a mais elevada taxa de
sucesso das estudantes do sexo feminino apontam para a acentuacao do predominio feminino
em profissdes exigindo niveis de escolaridade elevados. O principio da igualdade entre
homens e mulheres em todos os dominios consagrado na Constituigdo de 1976, veio
posteriormente a ser aplicado na legislacdo especifica sobre o matriménio (1978), o trabalho
(1979), o poder paternal (1995). No entanto, sabe-se que as praticas sociais podem antecipar-
se as normas juridicas, segui-las ou adaptar-se-lhes segundo estratégias diversificadas. E,
também neste caso, ainda se estd longe da uniformizagao das atitudes, dos comportamentos e
dos valores. Mas ¢ um facto que as relagdes e as representagdes de género estdo a mudar na
sociedade portuguesa. A elevagcdo da escolaridade obrigatéria de 4 para 6 e, mais
recentemente, para 9 anos, a massificacdo do ensino secundario e o alargamento do
universitario, a difusdo dos meios de comunicacao de massas, a globalizagao da economia e

da comunicagdo, o turismo de massas, o retorno dos migrantes, a integracdo na CEE e as
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mudangas nas praticas sociais dai decorrentes sdo poderosos factores de homogeneizagao de
condutas e de valores. E neste contexto que se pode compreender a tendéncia para uma
relativa aproximacao dos padrdes de consumo das familias portuguesas, mesmo quando nao
se verifica idéntica tendéncia em matéria de receitas.

A andlise dos resultados duma sondagem de opinido realizada em Maio de 1995
(Expresso, 06-05-95), permite concluir que a maioria dos eleitores portugueses considera ndo
existir alternativa a integragdo na UE, embora reconheca, por outro lado, que as pescas, a
agricultura e o emprego foram prejudicados e os fundos europeus mal aplicados. Num
inquérito feito as elites politica, econdmica e sindical (Mozzicafreddo — Expresso, 15-02-97),
sobre as representacdes dos efeitos da adesdo a CEE, verifica-se que a esmagadora maioria
dos inquiridos valoriza positivamente os primeiros 10 anos de integracdo europeia. Os efeitos
positivos reconhecidos pela maior parte dos inquiridos situam-se nas areas do consumo, das
infra-estruturas, da producdo (moderniza¢do tecnoldgica em alguns sectores) e dos direitos
dos cidadaos. Os efeitos negativos identificados pela maioria dos inquiridos sdo o aumento do
desemprego, da pobreza e da exclusdo social, do trabalho clandestino e das dividas a
seguranca social. Parece sobretudo que na area social, ainda existe um largo caminho a
percorrer, no sentido da erradicacdo de desigualdades sociais, desemprego, pobreza e
exclusdo social.

Decorrem das linhas de evolugdo atras referidas alguns dos desafios do presente. As
preocupacdes com o equilibrio ambiental e com a qualidade de vida exigem uma politica de
ocupag¢ao do espago que conduza a um reequilibrio tendo em atengdo as novas realidades em
construcdo e as finalidades a alcancar. Os problemas criados pelo envelhecimento da
populagdo, pela dissolugdo das solidariedades tradicionais, pelo desenvolvimento de
estruturas familiares até aqui minoritarias e pelos efeitos perversos do desenvolvimento
econdmico exigem uma redefini¢ao das politicas sociais do Estado que ndo contribua para o
surgimento de novas desigualdades ou para o aprofundamento das antigas. A maioria dos
portugueses esta convicta de que a melhor maneira de fazer face as pressoes da globalizacdo ¢é
a plena integracao na UE.

O Eurobarometro, que, desde 1980, regista sistematicamente a opinido dos
portugueses sobre o tema, revelou uma clara linha ascendente durante esta década, com um
forte salto apos a adesdo, em 1986. O numero de portugueses que consideravam a adesdo a
CEE um coisa boa, aumentou de 24,4% entre 1980 e 1982 para 64,5% entre 1986 e 1990,
atingindo mais de 70% nos anos seguintes (Bacalhau, 1994:269). Em 1993, 65% da

populacdo achava que Portugal tinha beneficiado muito em termos de desenvolvimento
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econdmico com a adesdo a CEE). Como noutros paises do Sul da Europa, parece existir uma
forte correlacdo nos elementos das classes médias urbanas entre europeismo e fraco «orgulho
nacional» e nas classes baixas rurais e pouco instruidas entre fraco europeismo e forte
«orgulho nacional» (Cruz, 1993:157-158).

No campo da unido politica e dos objectivos de Maastricht, a grande maioria dos
portugueses apoiava a unido politica e monetaria e ainda mais a politica de seguranga comum.
Esta percentagem diminuia quando questionados explicitamente sobre um regime federal
europeu (governo Unico federal) com uma maioria a favor contra 38,3%. Reafirmando a sua
identidade europeia, mantendo — se optimistas sobre a Unido Europeia e a integracdo
portuguesa ao longo dos anos 80, os portugueses, tanto quanto os estudos de opinido
permitem avaliar, ndo passaram por s€rios problemas de identidade com o fim do império
colonial, em 1975, ou com a sua nova inser¢ao internacional no espago europeu, em 1986.

Por isso, foram feitos esforcos no sentido do cumprimento dos critérios de
convergéncia para a moeda Unica definidos em Maastricht. O éxito destes esfor¢os ndo deve
fazer esquecer que, participando numa economia aberta que sofre, por sua vez, as pressoes da
globalizag¢do, Portugal precisa de dar resposta as exigéncias desta dupla insercdo. Neste
contexto, continua a ser prioritario o desafio da competitividade que se liga intimamente a
outros dois desafios: o da qualidade e o da identidade. A competitividade pressupde
modernizagdo tecnologica, econémica e social; a reestruturacdo da identidade pressupde a
descoberta de espagos de afirmacao na UE e no mundo. Daqui resulta a necessidade de elevar
a qualidade da producdo e dos servigos, o que exige melhor formagdo inicial e em servigo,
para todos. SO assim, poderemos melhorar a situacdo socioeconémica em Portugal, que na
segunda metade da década de 80 ja tinha melhorado, no entanto, conforme se ird verificar no
subcapitulo 1.6. — A evolucao da Pobreza e Exclusao Social nos tltimos 30 anos, continuam a
persistir bolsas de pobreza e exclusdo social provenientes de periodos anteriores, € que nao
beneficiaram da melhoria das condi¢cdes médias de vida apesar da implementacdo dos
programas comunitarios de Luta Conta a Pobreza e a Exclusdo Social no nosso pais. Para esta
situagdo, também contribui o Estado Providéncia portugués que apesar do seu esfor¢o, nao
consegue alterar radicalmente os indices de pobreza e exclusdo social em Portugal, como se
irda mostrar no capitulo 1.7. — Estado Providéncia e respostas sociais nos ultimos 30 anos em
Portugal —, ¢ indiscutivel que apesar desse esforco, a extens@o e a intensidade da pobreza em
Portugal ¢ muito superior a média dos paises da Unido Europeia, € caso ndo existisse uma
Sociedade Providéncia forte e com uma tendéncia para crescer, os indices de Pobreza e

Exclusdo Social seriam inequivocamente superiores € muito preocupantes para todos nos.
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1.6. — A evolucao da Pobreza e da Exclusio Social nas udltimas décadas em

Portugal

A pobreza e a exclusdo social constituem uma fonte de preocupacdo permanente para
toda a humanidade, existem, no passado e actualmente, exemplos de desafios que foram
gerados para proporcionar a resolugdo de problemas estruturais que vitimam tanto as
sociedades dos chamados paises subdesenvolvidos como dos paises desenvolvidos.

Em Portugal, os desafios tém sido constantes, proporcionando, até recentemente, a
existéncia de uma sociedade com menos pobreza e exclusdo social. As mudangas ocorridas
com a Revolucao de 25 de Abril de 1974, bem como a adesao de Portugal, em 1986, ao
projecto de Unido Europeia, constituiram uma viragem fundamental nas respostas mais
adequadas aos problemas, entretanto ja identificados e analisados, sendo sobretudo a
aplicacdo no pais dos Programas Europeus de Luta Contra a Pobreza um marco importante
nessa evolucdo, até pela influéncia que vieram a ter na filosofia € no modelo adoptado, em
1990, pelo PNLCP (BIT, 2003:8).

Conforme foi referido anteriormente, nos primeiros anos, apos a Revolugdo de 25 de
Abril de 1974, foram tomadas algumas medidas de politica economica e social que vieram
beneficiar os grupos mais pobres e desfavorecidos da populagdo. Referem-se a titulo de
exemplo, a introdugdo do salario minimo nacional, o alargamento da cobertura e melhoria do
esquema de beneficios da Seguranca Social, o alargamento da rede de equipamentos sociais
(creches e jardins de infancia, centros de dia para idosos, etc.) e a extensdao dos servicos de
saude e da assisténcia medicamentosa (Nunes, 1998: 17-18).

Porém, o agravamento da crise econdOmica e as politicas recessivas colocadas em
pratica para a combater originaram, a partir de 1977, um movimento de sentido contrario,
com novo recrudescimento da pobreza no pais, em consequéncia do aumento do desemprego
sem protecgao social, da quebra do poder de compra dos salarios mais baixos e das pensoes e

do fendmeno dos salarios em atraso.
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Grafico 5 - Desemprego em sentido restrito (médiaa  nual), em
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Este conjunto de factores ndo apenas fez regredir a situacdo dos pobres mas veio,
ainda, lancar na pobreza, familias que, até ai, a desconheciam. S3o estas as que suscitaram,
internacionalmente, a designagdo de «novos pobres» (Bruto da Costa, Silva, Pereirinha e
Matos, 1985: 18-19).

Condicionada por factores externos, ¢ por outros de ordem interna, conforme foi
salientado em subcapitulos anteriores, a situagdo econdmica e social em Portugal agravou-se
nos finais dos anos setenta. A passagem repentina de um modelo ditatorial, para um novo
sistema democratico teve consequéncias imediatas a varios niveis. Neste contexto, nos
primeiros anos da década de 80 o mercado de trabalho registou, por isso, elevadas taxas de
desemprego, sendo de realcar o ano de 1985, com uma taxa de desemprego de 8,7% conforme
o grafico anterior.

No entanto, com a Revolucdo de 25 de Abril de 1974, criaram-se condi¢des sociais
para que o indice de pobreza dos portugueses, passasse de 43% (a data da revolugdo) com um
limiar de pobreza, fixado em 75% do rendimento per capita (Silva, 1984: 117-128), para
indices menores durante a primeira metade da década de oitenta. Estima-se que apesar da
deterioracdo das condigdes socioecondmicas, num contexto internacional desfavoravel, cerca
de 25% das familias portuguesas viviam entdo em situa¢do de pobreza durante os primeiros
anos da década de oitenta. As situacdes de pobreza e exclusdo social ocorriam
fundamentalmente nas regides agricolas do sul (Alentejo), na Area Metropolitana de Lisboa,

nas regides de mono-industria em reestruturacdo e nas regides rurais periféricas, em geral. A

- 64 -



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

pobreza atingia em particular os idosos isolados, os pensionistas, os trabalhadores agricolas
por conta de outrem, as familias monoparentais (sobretudo de monoparentalidade feminina),
os individuos de baixa escolaridade e os desempregados (BIT, 2003: 39).

Com a adesdao de Portugal a CEE, associada a melhoria da situacdo econdmica
internacional, o combate a pobreza e a exclusdo sofreu uma maior intervengao por parte dos
diversos agentes intervenientes, existindo uma crescente sensibilizagdo para os problemas
associados a essas situagdes. Antes da adesio a CEE, Portugal nao pdde desfrutar
convenientemente do I Programa Europeu de Luta Contra a Pobreza (1975-1980). O primeiro
programa europeu anti-pobreza foi aprovado pela Comissdo em 1975 e a sua criacdo
inscreveu-se no propodsito anunciado de dar a Comunidade uma “face humana”. Este
programa consistiu originalmente em vinte ¢ um esquemas e estudos pelo periodo de dois
anos (mais tarde, e sob pressdao dos projectos alemaes alargados para cinco anos). Trés
aspectos principais caracterizavam estes projectos: i) eram co-financiados em 50% pelos
governos nacionais, ii) compreendiam uma avaliagdo e, iii) deveriam fazer estudos sobre a
extensdo e natureza da pobreza nos varios estados membros (Rodrigues, 2002:8). Foi
sobretudo um programa ligado a investigacdo, devido ao aparecimento de novas formas e
tipos de pobreza e exclusdo social.

O II Programa Europeu de Luta Contra a Pobreza (1985-1989), com diversidade de
niveis de despesas publicas entre paises (Mosley, 1990: 146-164) e ja com Portugal inserido
na CEE, conferiu uma dinamica nova e diferente no nosso pais. Foi sobretudo um programa
pratico, que englobou um nimero significativo de pequenos projectos em todo o territdrio
portugués, fomentou um intercambio transnacional significativo relativamente a experiéncias
aplicadas por varios micro-projectos apoiados por este programa, proporcionando uma maior
abertura para um estudo cada vez mais aprofundado dos fenomenos de pobreza e exclusdo
social. Teve um ambito mais alargado a sessenta e cinco projectos € uma maior énfase na
dissemina¢do de resultados junto do poder local e profissionais do sector. Os projectos
desenvolveram-se em dreas rurais empobrecidas, zonas urbanas desfavorecidas, familias
mono-parentais, migrantes de segunda geragao, refugiados, migrantes em situacao de retorno,
sem-abrigo, marginais, idosos e desempregados. Nesta altura era evidente a constatacao de
que, além do crescimento econdémico ndo eliminar a pobreza, as politicas redistributivas
tinham tido um efeito muito diminuto sobre o problema da pobreza (DPP, 2000: 2-3).

Posteriormente a estes dois programas, surgiu em 1989 o III Programa Europeu de
Luta Contra a Pobreza (1989-1994), que visava ultrapassar a fase exploratoria dos dois

ultimos, alargando o seu ambito de actuagdo, apresentado estratégias preventivas e tendo um
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orcamento disponivel superior em quase trés vezes o I PELC e em cerca de duas vezes o Il
PELC. O III Programa de Luta contra a Pobreza (1989-1994) veio a ocorrer neste ambiente de
discussdo de padroes minimos e adopta a designagao de exclusao social como problema a
enfrentar no seguimento alias “do Tratado de Maastricht e seu protocolo, da altera¢do do
terceiro objectivo do Fundo Social Europeu, das diversas Recomendagoes do Parlamento
Europeu, o Livro Verde e Branco da Politica Social Europeia, dos Programas de Acg¢do
Social da Comissao” (Estivill, 2002).

Este Programa especifico para o campo da luta conta a Pobreza e Exclusao Social
marcou uma orientacdo no sentido ndo s6 do reconhecimento do problema, mas da
experiéncia baseada em acg¢des julgadas adequadas aos principios da multidimensionalidade
(era a caracteristica escolhida para substantivar a pobreza e exclusao social), da parceria (com
o que se firmava a pluralidade dos compromissos e contributos a recrutar, com énfase para a
quota da sociedade civil) e da participagdo (ndo dispensando, mas promovendo o
envolvimento dos cidaddos destinatirios, neste programa designados de “menos
favorecidos™).

Nao cabe neste momento uma avaliacdo do que foi este programa, mas julga-se poder
reconhecer que muito aproveitou da experiéncia acumulada e do vigor de algumas das
experiéncias desenvolvidas. Refira-se a reflexdo apresentada por Jordi Estivill num dos seus
trabalhos, de que “o seu sucesso foi a razdo da sua morte (...) no sentido em que muitas das
estratégias desenhadas no mesmo (programa) foram incorporadas nas medidas tomadas por
muitos dos Estados...”(Estivill, 2002).

Os principios orientadores atras referidos e toda a reflexdo daqui resultante
constituiram a verdadeira grelha de partida do PNLCP em Portugal, sendo, no essencial,
transferidos para a sua matriz de referéncia. O PNLCP surgiu em 1990, quando o III PELC
ainda estava a comecar a dar os primeiros passos, € resultou de uma preocupacao crescente
dos responsaveis politicos e outros agentes sobre os problemas da pobreza e exclusdo social
no nosso pais, por isso, as medidas adoptadas em Portugal, no ambito da luta contra a pobreza
e a exclusao social, foram fortemente influenciadas pelas directivas comunitarias, assentando
as diferengas sobretudo nos recursos disponibilizados e na inexperiéncia portuguesa nesse
tipo de projectos, surgindo o PNLCP com um perfil muito semelhante aos PELCP, embora
nem sempre com os mesmos entendimentos sobre as matérias tratadas, representando um
esforco mais persistente, sistematico e inovador (ao nivel da concepgao, das metodologias e
das praticas), em ruptura profunda com a tradi¢do assistencialista, residual e episodica de

intervengdes no dominio da ac¢do social em Portugal (BIT, 2003: 59).
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Posteriormente ao surgimento do PNLCP em Fevereiro de 1990, foram adoptados,
sobretudo a partir de 1996, varias medidas de politica social com a preocupagao de continuar
a reduzir a extensdo da pobreza que era de cerca de 23% em 1995. Assim salientam-se as
mais importantes:

a) Criacdo do Rendimento Minimo Garantido (RMG), em 1996;

b) Surgimento do Mercado Social de Emprego, em 1996;

¢) Constituicao de Redes Sociais Locais, em 1997,

d) A elaboragao de Planos Nacionais de Emprego (anuais), a partir de 1998, dando

sequéncia as directrizes da estratégia europeia para o emprego em 1997;
e) A aprovagdo em 2001 do Plano Nacional de Acg¢do para a Inclusao (PNAI 2001-
2003).

Nao obstante a vulnerabilidade da populagdo portuguesa a situagcdes de pobreza e
exclusdo social, registou-se ao longo da segunda metade da década de 90 um ligeiro
decréscimo na incidéncia de ambos os fenomenos. Esta situacdo deve-se, em larga medida, a
melhoria da componente monetaria das condi¢cdes de vida da populacdo, evidenciada na
evolucdo positiva dos rendimentos das familias portuguesas nesse periodo (Farinha, 2005:
108-109). Em 2001, o rendimento monetario médio das familias correspondia a € 15.661,
enquanto que em 1995 esse rendimento era de € 12.125 (a pregos constantes). Paralelamente,
os dados resultantes da analise por adulto equivalente mostram que em média os individuos
auferiam um rendimento monetario de € 7.634 em 2001, ao passo que em 1995 rondava
somente € 6.224. Ainda assim, o maior crescimento real anual do rendimento por adulto
equivalente ocorreu entre 2000 e 2001, atingindo os 6,4% (Machado, Fernandes, Bomba,
2006: 43).

Apesar de bastantes progressos, a elevada taxa de pobreza registada em Portugal esta
associada a uma desigualdade de rendimentos, que ¢ a mais alta de todos os paises da UE25.
A desigualdade foi medida através do racio do total dos rendimentos recebidos pelos 20% da
populagdo com os rendimentos mais elevados (quintil superior) em relacdo aos recebidos
pelos 20% de populacdo com os rendimentos mais baixos (quintil inferior). Em 2005, este
racio atingia o valor de 8,2 em Portugal, sendo da ordem dos 4,9 para a média da UE25
(Ribeiro, 2007: 2).

Merece ser assinalado o facto da taxa de risco de pobreza de Portugal ser superior a de
alguns paises detentores de um rendimento por habitante inferior ao nosso. De facto, a

dimensdo assumida pela pobreza, em cada pais, esta também relacionada com a forma como ¢
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ou ndo tolerada pelo conjunto dos cidaddos, com a importancia que os poderes publicos e a
sociedade em geral atribuem ao objectivo da reducdo da pobreza, e com a eficacia das
politicas de combate a pobreza. A analise da taxa de pobreza em Portugal, antes e depois das
transferéncias sociais, permite chamar a atencdo para um aspecto importante (Ribeiro, 2007:
3). Assim, constata-se que, ainda que o sistema de seguran¢a social tenha contribuido em
2009 para reduzir a taxa de pobreza (passando de 26,4%, antes das transferéncias sociais, para
17,9%, depois das transferéncias sociais), o seu impacto ndo ¢ tdo significativo como nos
outros paises (25,1% para 16,3%, na média da UE25 relativamente ao mesmo ano). De referir
que a taxa de risco de pobreza portuguesa antes das transferéncias sociais €, nos anos mais

recentes, aproximada a da média da UE25 (Grafico 6).

Grafico 6 - Taxa de Risco de Pobreza antes das Tran sferéncias
Sociais, em Portugal e na UE
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Nota 1: Proporciao de pessoas cujo rendimento disponivel equivalente se situa abaixo do limite de pobreza,
fixado em 60% do rendimento disponivel equivalente mediano nacional.

Nota 2: Os valores apresentados para a taxa de risco de pobreza antes das transferéncias sociais, incluem
as transferéncias de rendimento do Estado para as familias, referentes a pensdes.

Fonte: EUROSTAT

Se considerarmos apenas os rendimentos do trabalho, de capital e transferéncias
privadas, 43,4% da populagdo residente em Portugal estaria em risco de pobreza em 2009. Os
rendimentos provenientes de pensodes de reforma e sobrevivéncia contribuiram em 2009 para
um decréscimo de 17 p.p., observando-se uma taxa de risco de pobreza apos pensdes € antes

de transferéncias sociais de 26,4% (Inquérito as condi¢des de Vida e Rendimento: 2).

? Inquérito publicado em Julho de 2011 pelo INE, realizado em 2010, incidindo sobre os rendimentos de 2009.
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Quando se tem em consideragdo as transferéncias sociais, a taxa de risco de pobreza
portuguesa ¢ superior a média da taxa de risco de pobreza da UE25 (Grafico 7), quando em

comparagao com a taxa de risco de pobreza antes das transferéncias sociais.

Gréfico 7 - Taxa de Risco de Pobreza depois das
Transferéncias Sociais, em Portugal e na UE
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Nota: Proporcio de pessoas cujo rendimento disponivel equivalente se situa abaixo do limite de pobreza,
fixado em 60% do rendimento disponivel equivalente mediano nacional

Fonte: EUROSTAT

Dai que se possa concluir que, apesar da forte expansdo das despesas sociais e da
introdugdo de politicas inovadoras (como o rendimento minimo garantido, por exemplo), na
década de 90, o sistema de protecc¢ao social em Portugal tem-se revelado insuficiente e pouco
eficaz em relacao ao objectivo da redug¢ao da pobreza, quando comparado com os padrdes
europeus. Uma tal constatacdo obriga a reflectir sobre a Seguranca Social, em particular no
que respeita a necessidade de uma maior focalizagdo das prestacdes em grupos alvo,
especialmente vulneraveis (Ferreira, 2005: 1-2). Finalmente, h4 que assinalar que, no periodo
de 1995 a 2005, a taxa de risco de pobreza ndo apresenta tendéncia para uma redugao
significativa, apesar de se ter verificado, a0 menos na maior parte do periodo em estudo, uma
taxa de crescimento econdémica positiva. Esta constatagdo coloca grandes desafios a condugao
da politica social, em geral, e, mais particularmente, na concep¢ao da politica de combate a
pobreza.

A fechar o periodo de 1995 a 2005, importa referenciar o estudo desenvolvido em
2005 pelo Instituto da Seguranca Social, que procedeu a um «exercicio de tipificacdo das

situacdes de pobreza e exclusdo social na sua estreita relacdo com o territorio» (ISS, IP; 2005)
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apresentando uma enorme riqueza devido as vastas potencialidades que comporta, abrindo
novos horizontes relativos ao conhecimento dos fendmenos de pobreza e de exclusdo social,
sobretudo numa dimensao comparativa, mas também a compreensdao mais aprofundada dos
problemas e das potencialidades dos territérios e, por ineréncia, relativos ao planeamento e
concretizagdo de medidas e programas de intervengdo social. Este estudo marcou o inicio de
um processo que se espera proficuo, na medida em que a sua discussdo poderd incluir os
contributos relevantes para o seu aperfeigoamento, estando previsto para breve a sua
continuidade com a inclusdo de novos indicadores, nomeadamente os relativos ao acesso dos
cidaddos aos cuidados de satde e a distribuicdo territorial de alguns fundos publicos e
comunitarios (Fangueiro, 2005: 4). De realcar que, conforme refere Capucha, tem sido “a
intervencgdo politica a estar na base de boa parte dos estudos que colocaram a questao dos
territorios da pobreza no centro da analise, realizados ou no quadro de processos de avaliagao
de programas, ou como instrumentos de diagndstico em projectos locais (....) Muitas medidas
e programas da ltima década tiveram como eixo de interveng@o o proprio territorio. A ldgica
de aproximagao as pessoas nao ¢ feita em funcao de problematicas especificas, mas das zonas
onde elas se encontram concentradas € onde tais problematicas se cruzam.” (Capucha, 2000:
13), tendo sido esta afirmagdo, o prentincio de varios estudos sobre a pobreza e a exclusdo
social em Portugal, onde esta incluido o estudo sobre a tipificagdo das situacdes de exclusdo
social em Portugal referido anteriormente.

A exemplo do que acontece na UE25, em Portugal as taxas de risco de pobreza depois
das transferéncias sociais sdo mais elevadas para as mulheres do que para os homens
(respectivamente, 21% e 20%, em 2005; 18,4% e 17,3%, em 2009). As mulheres sdo mais
pobres em Portugal, entre outras razdes, porque recebem em média salarios mais baixos,
mesmo para qualificagdes idénticas, e ocupam empregos menos qualificados. Acrescem a
estas razoes, factores relacionados com o tipo de familia a que pertencem. Particularmente
gravosas sao alguns casos, por exemplo, em que a mulher vive s6 (taxa feminina de risco de
pobreza depois das transferéncias sociais de 39%, face a uma correspondente taxa de 37%,
para os homens, em 2005) (Ribeiro, 2007: 5). Pelo facto dos rendimentos médios das
mulheres serem mais baixos do que os dos homens, acredita-se também que a elevada taxa de
pobreza registada nas familias mono-parentais ¢ mais alta para as mulheres do que para os
homens. Uma andlise mais fina dos dados segundo o género, que de momento nao se dispde,
relativamente aos anos mais recentes, permitiria certamente retirar conclusoes mais seguras.

Relativamente a questdo da idade, em Portugal, as taxas de risco de pobreza sdo

maiores para os idosos (taxa de 28%, para os 65 e mais anos, em 2005) e, também, para as
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criangas (taxa de 24%, para os menores de 16 anos, no mesmo ano), do que na média das
idades. De referir que também para a UE2S5, as taxas de pobreza infantis e dos idosos sdo
superiores as taxas médias (respectivamente, 20%, e 19%, contra 16%, em 2005). No entanto,
em Portugal, a taxa de risco de pobreza dos idosos ¢ superior a das criangas, o que nao
acontece na média comunitaria. De referir que nalgumas sociedades europeias mais ricas se
tem vindo a assistir a alguma transferéncia da pobreza dos grupos idosos para as criangas e até
para a populacio em idade primordialmente activa'’. No entanto, em virtude do aumento da
idade média de vida, e o consequente aparecimento da 4* idade, os gastos deste grupo tendem
a aumentar, o que podera ter repercussoes sobre a incidéncia da pobreza (Ribeiro, 2007: 7).
Como seria de esperar, o risco de pobreza da populacdo em idade activa ¢ geralmente
inferior a taxa média. As taxas portuguesas continuam contudo a situar-se em niveis bastante
superiores a média europeia (respectivamente, 15% e 18%, para os grupos dos 25 aos 49 e dos
50 aos 64 anos, em Portugal, face a 14% e 13% na UE25, em 2007). No entanto, para a
populacdo mais jovem, dos 16 aos 24 anos, a taxa de risco de pobreza ndo sé tem vindo a
aproximar-se da taxa média, como ¢ idéntica a registada na média dos paises da UE25 (21%,

em 2004).

Gréfico 8 - Taxas de Risco de Pobreza da Populacdo (emidade
activa) depois das Transferéncias Sociais, em Portu  gal
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Nota: Proporcio de pessoas cujo rendimento disponivel equivalente se situa abaixo do limite de pobreza,
fixado em 60% do rendimento disponivel equivalente mediano nacional

Fonte: EUROSTAT

' Adiante se abordara de forma especifica, a questdo da pobreza nos trabalhadores por conta de outrem.
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Com excepg¢do da populacdo dos 50 aos 64 anos, a tendéncia, entre 1995 e 2005,
parece ser a do agravamento do risco de pobreza destes grupos etarios, mais acentuadamente
no grupo mais jovem, isto ¢, dos 16 aos 24 anos. Uma tal situacdo reflecte algumas das
vulnerabilidades deste grupo da populacdo portuguesa, mesmo a que estd integrada no
mercado de trabalho. De facto, em 2005, a taxa de risco de pobreza das pessoas com uma
actividade ¢ ainda da ordem dos 14% (16%, em 1995), face a 8% na UE25. Dentro desta
categoria, a taxa de pobreza dos trabalhadores por conta propria atinge niveis
substancialmente mais altos do que a dos trabalhadores por conta de outrem (respectivamente
27,6% e 7,8%, em 2001) (Machado, Fernandes, Bomba, 2006: 39-53). Entre as razdes para o
elevado risco de pobreza nos grupos inseridos no mercado de trabalho, os chamados working
poors, estdo os baixos rendimentos por eles auferidos, em ligagdo com niveis médios de
habilitagdes, que sao também os mais baixos do total dos paises da UE25. No que se refere
aos trabalhadores por conta de outrem, detecta-se ainda uma incidéncia significativa de
trabalhadores de baixos salarios, isto ¢, de trabalhadores com um salario inferior a 2/3 do
ganho mediano (10,9% e 14,1%, em 2002 e 1995, de acordo com os dados dos Quadros de
Pessoal).

A situagdo de desemprego faz também elevar consideravelmente o risco de pobreza e
exclusdo social. Assim, segundo o estudo elaborado por Machado, Fernandes e Bomba
(2006:39-53), refere-se que taxa de risco de pobreza dos desempregados era, em 2001, de
cerca de 38,7% (30,4%, em 1995). A posicdo dos desempregados serd tanto mais grave,
quanto o desemprego se prolongar por um periodo de tempo longo (12 e mais meses). Ora, a
taxa de desemprego de longa duragdo, em Portugal, subiu de 2,6% para 3,7%, entre 1995 e
2005, o que nao pode deixar de ter consequéncias sobre o risco de pobreza. Uma chamada de
atencao particular deve também ser feita relativamente a crescente precarizagdo do mercado
de trabalho, ja que a proliferacao do trabalho temporario, mesmo quando melhor pago do que
os contratos por tempo indeterminado, pode dar lugar a reducdo de rendimentos, enquanto se
transita, por vezes por periodos longos, entre empregos diferentes.

Em 2009, de acordo com o ultimo Inquérito elaborado pelo Instituto Nacional de
Estatistica sobre o Rendimento e Condigdes de Vida, a semelhanga do que acontecera ja em
2008, as transferéncias sociais, relacionadas com a doenga e incapacidade, familia,
desemprego e inser¢do social, reduziram em 8,5 pontos percentuais a propor¢ao da populagao
em risco de pobreza, passando a taxa de pobreza a ser de cerca de 17,9% em Portugal.

Assim, o impacto das transferéncias sociais (excluindo pensdes) na redugao da taxa de

pobreza, registou um aumento significativo em 2009. Ja os rendimentos recebidos a titulo de
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pensdes de reforma e sobrevivéncia resultaram num decréscimo de 17 pontos percentuais na
percentagem de individuos em risco de pobreza, observando-se uma taxa de risco de pobreza
apos pensoes, e antes de transferéncias sociais, de 26,4% (24,3% em 2008). Considerando
apenas os rendimentos do trabalho, de capital e transferéncias privadas, 43,4% da populagdo
residente em Portugal estaria em risco de pobreza em 2009 (41,5% em 2008 e 41,5% em
2007).

Apesar da taxa de pobreza apresentar uma gradual tendéncia de descida nos ultimos
anos, verifica-se que o numero de beneficiarios de Rendimento Social de Insercao (RSI) com
requerimento activo e com processamento de RSI, tém subido nos ultimos anos como
consequéncia das dificuldades econdémicas que se sentem a nivel internacional e nacional
(Grafico 9). Em 2009, o aumento do nimero de processamentos de RSI subiu 16,07%,
prevendo-se que os aumentos sejam superiores para 2010 e 2011, excepto se existirem
restricdes suplementares no acesso ao RSI. Conforme se referiu, constata-se que a taxa de
pobreza de 2009 ¢ de 17,9%, segundo o Inquérito as Condigdes de Vida e Rendimento
realizado em 2010 pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE), no entanto, ¢ provavel que no
futuro haja uma dificuldade suplementar em manter ou reduzir a taxa de pobreza, devido ao
aumento significativo de beneficiarios de RSI em 2009, quando comparado com os aumentos

dos anos anteriores.

Gréfico 9 - Beneficiarios de Rendimento Socialde |  nsercéo, em
Portugal
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Fonte: Instituto de Informéatica da Seguranca Social, I.P.

De forma a corroborar o citado no paragrafo anterior, ¢ de salientar que a despesa com
RSI tem aumentado gradualmente nos tltimos anos. Em 2009, a despesa com RSI foi a maior

de sempre, absorvendo 2,28% da despesa efectiva do Sistema de Seguranca Social,
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evidenciando um acréscimo de 19,2% relativamente ao ano anterior (Grafico 10). Prevé-se,
para os anos seguintes, um aumento significativo do valor de execugdo orcamental da despesa
com RSI, devido a actual conjuntura econdémica em Portugal.

Isto, no caso de ndo se alterarem as condicdes de acesso ¢ de nao se reduzirem os
valores médios das prestacdes por beneficiario, face a perspectiva geral de diminuicdo de

comparticipacdes.

Grafico 10 - Despesa com Rendimento Social de Inser  ¢do, em
Portugal
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Fonte: Instituto de Gestao Financeira da Seguranca Social, L.P.

Recentemente, um estudo coordenado por Alfredo Bruto da Costa, apresentou diversas
conclusdes sobre a pobreza e a vulnerabilidade da populagdo portuguesa em relagdo a
exclusdo social. A primeira conclusdo reporta aos dados que foram extraidos do Painel dos
Agregados Domésticos Privados da Unido Europeia, analisado para o periodo entre 1995-
2000, em que 46% das pessoas e 47% dos agregados passaram pela pobreza em pelo menos

um dos seis anos (Costa, 2008: 103-104).

Na andlise da situacdo pelas regides do Continente e pelas Regides Auténomas dos
Acores e da Madeira ¢ exposto no estudo que o fendmeno da pobreza ndo ¢ homogéneo,

ressaltando diferengas pronunciadas entre regides.

No que respeita a proporcao dos que estiveram na pobreza ao longo de todo o periodo
de seis anos (1995-2000), em relagdo a populagao pobre em pelo menos um ano, sobressai o
Algarve com 39,5% de pessoas nessas circunstancias, seguido da Madeira com 29,3% e do

Centro com 26% (Costa, 2008: 106-107). Embora se desconheca a situacdo dessas pessoas
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nos anos anteriores e posteriores ao periodo em estudo (1995-2000), pode concluir-se que,
nessas regides a pobreza persistente podera atingir percentagens bastante elevadas e graves.
No extremo oposto aparece a Regido de Lisboa e Vale do Tejo, em que a percentagem dos

«sempre pobres» se situa nos 6,9%.

A segunda conclusdo ¢ a de que mais de metade (54%) das familias pobres em pelo
menos um ano esteve na pobreza durante trés ou mais anos, € 72% dos agregados
experimentaram a pobreza durante pelo menos dois anos (Costa, 2008: 105). Estes valores
apontam claramente para uma pobreza persistente numa elevada percentagem de casos, ndo
sendo uma realidade marginal ou passageira da sociedade portuguesa, antes assume
caracteristicas de um problema social extenso e resistente. Outra conclusdo, refere que
durante todo o periodo de seis anos (1995-2000), mantiveram-se na pobreza 6,5% das
pessoas, ou seja, cerca de 15% dos que foram pobres em pelo menos um ano (Costa, 2008:

103).

A quarta conclusdo indica que as politicas redistributivas sdo indispensaveis para o
combate a pobreza. Com efeito, cerca de 38% dos agregados alguma vez pobres tém as
pensdes como principal fonte de rendimento, ao que acrescem outros agregados dependentes
de beneficios sociais. (Costa, 2008: 118). Talvez a conclusao mais importante que se possa
retirar e a mais inovadora ¢ de que cerca de 30%, quase 1/3 dos pobres, trabalham por conta
de outrem, sendo que as razdes apontadas para que isto aconteca sdo o baixo nivel de salarios
praticados no pais, em parte consequéncia do baixo nivel educativo e de qualificacdo da
populagdo activa portuguesa e de outros factores (organizacionais e de gestdo) do nivel
comparativamente fraco da produtividade do trabalho (Costa, 2008: 118-121). Todavia, a
vulnerabilidade deste grupo a pobreza (medida pela incidéncia de pobreza), ¢ inferior a média
nacional (em 13 pontos percentuais, aproximadamente). Ainda mais grave, ¢ a situagdo dos
activos que trabalham por conta propria: representam 18% dos pobres e, o que ¢
particularmente significativo, 57,4% dos que se encontram nesse tipo de actividade sdo
pobres. Isto porque, existe uma elevada percentagem de trabalhadores por conta propria que

sdo “falsos”, ou seja, sdo trabalhadores por conta de outrem a recibos verdes.

Na sequéncia da conclusdo anterior, os dados do Inquérito as Condi¢des de Vida e
rendimento de 2004, mostram que existe uma forte relacdo entre o nivel de escolaridade
atingido pelos pobres e a idade em que comegaram a trabalhar, sendo que aquele nivel ¢ tanto

mais baixo quanto mais cedo as pessoas entraram na vida de trabalho. Este ¢ sem davida, um
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dos ciclos viciosos da pobreza: o pobre tem baixo nivel de educacdo por ser pobre e ¢ pobre

por ter niveis baixos de escolaridade (Costa, 2008: 187).

Por fim, as ultimas conclusdes que se podem extrair deste estudo, indicam que a
percepcao da pobreza pela sociedade portuguesa revela que a maioria dos portugueses tem
uma compreensdo «pré-cientifica» das causas da pobreza, na medida em que a atribui a
factores tais como a sorte, a inevitabilidade, o fatalismo, ou faltas imputaveis aos pobres. De
um modo geral, a pobreza ¢ entendida, entre nds, como um fendmeno residual e periférico.
Consequentemente, os programas de combate a pobreza sdo, igualmente residuais e
periféricos (Costa, 2008: 188). Sdo residuais na medida em que constituem um acrescento

marginal as politicas econdémicas e sociais; sdo periféricos porque ndo atingem os factores

estruturais que residem na sociedade dominante (mainstream society).

A juntar as conclusdes deste ultimo estudo, foi realizado um inquérito nacional em
2009 levado a cabo pela Rede Europeia Anti-Pobreza/Portugal (REAPN) sobre as percepgdes
da pobreza em Portugal, em parceria com a Amnistia Internacional — Portugal e com o
SOCIUS-ISEG (2009:17-18), cujos resultados preliminares evidenciam uma percepcao
generalizada de aumento da pobreza em Portugal e baixas expectativas em relagdo a uma
melhoria dessa situacdo nos proximos anos. Segundo algumas conclusdes, a pobreza ¢
entendida como atingindo hoje novos grupos, designadamente jovens a procura de primeiro
emprego, trabalhadores com baixos salarios e trabalhadores precarios. As causas de pobreza
sdao imputadas a esfera laboral e, neste sentido, a criagdo de emprego ¢ a prioridade politica
mais referida pela amostra. Finalmente ¢ de destacar que uma grande maioria dos inquiridos
considera que ¢ o Governo quem tem a responsabilidade de resolver os problemas de pobreza

e exclusdo social.

As estatisticas de 2009 do INE sdo as mais recentes, conforme se podera verificar,
nesse ano, os chamados working poor perfaziam 12% dos 1,8 milhdes de portugueses em
risco de pobreza. Em 2010 e 2011, ninguém sabe quantos eram ¢ em 2012, nenhum estudo
prevé quantos serdo, no entanto, convergem numa certeza: a pobreza vai agudizar-se nos
préximos meses € anos, muito além da sua defini¢do estatistica, principalmente a custa dos
desempregados de longa duragdo e das familias trabalhadoras pobres. A estas, o mais certo ¢
juntarem-se agora os cerca de 2,5 milhdes de trabalhadores cujos salarios andam entre os 700

e os 800 euros. Segundo Silva (2011), “O pais vai assistir a um crescimento das familias-

-76 -



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

sanduiche: os dois membros do casal trabalham a tempo inteiro, e por isso estao fora da malha

de proteccdo do Estado Social, mas ndo ganham que chegue para fazer face as despesas”.

Acresce que no Or¢amento de Estado para 2012, o Governo admite que o desemprego
possa atingir os 13,4%, o que constitui um aumento de 60 a 70 mil novos desempregados. A
cumprir-se 0 memorando da troika, o valor do subsidio ndo podera exceder 1050 euros, ao
fim de 18 meses acaba-se, e, apds o primeiro ano, as prestacdes sofrem um corte de 10%. Ou
seja, no futuro, vao existir pessoas que ndo eram pobres, mas que ao cairem no desemprego,
passardo a integrar esse grupo, porque ndo cumpriram os requisitos para terem direito ao
subsidio de desemprego, porque o subsidio ¢ insuficiente para se sustentarem, ou porque o

prazo do subsidio expirou.

Em conclusdo, face ao enunciado anteriormente, em Portugal, a desigualdade de
rendimentos e da pobreza monetaria situam-se entre os valores mais elevados, no contexto
europeu, e, muito embora o sistema de seguranca social e todo o sector da Economia Social e
Solidaria, entre outros agentes, tenham contribuido para reduzir o risco de pobreza e exclusdo
social, o respectivo impacto ¢ muito menos importante do que na média dos paises da UE25.
Todos os indicadores revelam que a pobreza em Portugal ¢ mais extensa do que reflectem as
taxas «instantdneasy» referidas a um dado ano, e que tém rondado os 20% (Costa, 2008: 104),
situando-se o tltimo valor disponivel nos 17,9% dos individuos''. Dai a necessidade de
repensar o sistema de proteccdo social, bem como as politicas sociais, de forma a torné-los
mais eficazes na correc¢ao e prevengao da pobreza e exclusdo social. De destacar ainda que €
muito significativa a incidéncia da pobreza e exclusdo social entre os individuos inseridos no
mercado de trabalho. Portugal apresenta uma propor¢ao importante de working poors, em
ligacdo com a existéncia de um baixo nivel médio de qualificagdes e de salarios, a incidéncia
da pobreza e exclusdo social ndo se encontra distribuida de forma homogénea pelas varias
regidoes do pais e supde-se que o risco de pobreza e exclusdo social ¢ elevado para certas
categorias da populagdo, como ¢ o caso dos imigrantes, pessoas portadoras de deficiéncia e

minorias étnicas, mas ndo se dispde de informagao suficiente.

""De acordo com os wiltimos dados do INE, relativos ao ICOR 2010, disponiveis em http:/www.ine.pt
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1.7. — Estado Providéncia e respostas sociais nos ultimos 30 anos em Portugal

Como se demonstrou em subcapitulos anteriores, nos anos 60, na maioria dos paises
europeus, existia o que podemos designar de uma cobertura universal pelo Estado
Providéncia. Em Portugal, a grande transformagdo ocorreu apds a Revolucao de 25 de Abril
de 1974 (Maia, 1985: 44-50), sem prejuizo de terem existido algumas tentativas anteriores
como se verificou no subcapitulo 1.3.°.

Depois de 1974 as alteragdes foram significativas, em menos de trés décadas pode
falar-se em cobertura universal pelo Estado Providéncia (Ribeiro Mendes, 1995: 410-413),
consagrando—se por intermédio da Constituigdo da Republica Portuguesa o direito a
Seguranca Social, de forma concreta e sem qualquer duvida. No artigo 63.° da Constituigao,
define-se objectivamente os direitos sociais € os deveres de cada Governo no exercicio
democratico de cada mandato.

Posteriormente a primeira Constitui¢do, existe a evolugcdo de um Estado Providéncia a
iniciar 0s primeiros passos € que procurava corresponder de forma progressiva as
necessidades sociais de um povo com niveis de pobreza altos e com caréncias ao nivel da
segurancga social, da satide, da educacdo entre outras areas (Maia, 1985: 91).

Assim, depois da criacdo da pensdo social, do 13° més, e da proteccdo em caso de
desemprego, ja mencionado em sub capitulos anteriores, foi instituido em 1980 o regime nao
contributivo de protec¢do social (Decreto — Lei n.° 160/80, de 27 de Maio), destinado apenas
aos cidaddos economicamente mais desfavorecidos. Para além da pensdo social, o campo de
cobertura material incluia apenas 5 prestacdes familiares (Cabral, 2001: 156-157).

Em 1984, foi aprovada a Lei de Bases do Sistema de Seguranca Social (Lei n.° 28/84,
de 14 de Agosto) que define o sistema de Seguranca Social e os seus principios:
universalidade, unidade, igualdade, eficacia, descentralizacdo, garantia judicidria,
solidariedade e participacdo. Estabelece o regime geral, que abrange trabalhadores por conta
de outrem e independentes, e o regime nao contributivo (Neves, 1996: 786). O Or¢camento da
Seguranca Social, integrado no Or¢amento de Estado, tem como principais receitas as
contribui¢des dos trabalhadores e das entidades empregadoras e as transferéncias do Estado.
O regime geral ¢ financiado pelas contribuig¢des, ao passo que o ndo contributivo € a maior
parte da accdo social o sdo pelas transferéncias do Estado. Esta mesma lei define as
institui¢cdes de Seguranga Social (Instituto de Gestao Financeira da Seguranca Social, Centro
Nacional de Pensoes, Departamento de Relagdes Internacionais da Seguranga Social, Centro

de Protec¢do Contra os Riscos Profissionais e os Centros Regionais de Seguranca Social),
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formaliza a abertura de espago para a constitui¢ao de esquemas complementares e enquadra as
Institui¢des Particulares de Solidariedade Social. Nesse mesmo ano, sdo igualmente citados
no 5° artigo da Organizacdo Ibero Americana de Seguranga Social (OISS), os grandes
principios previstos para o Sistema da Seguranga Social Portugués:

a) O sistema de Seguranca Social obedece aos principios da universalidade, unidade,
igualdade, eficiéncia, descentralizagdo, garantia legal, solidariedade e participacao.

b) Universalidade pressupde alargamento progressivo da aplicacdo do sistema ao
individuo (inclusivo).

c) Unidade significa uma articulagdo dos regimes constitutivos dentro do sistema
com o 0rgdo administrativo visando a unificagdo do sistema.

d) Igualdade consiste na eliminacdo de qualquer tipo de discriminagao,
nomeadamente de género ou nacionalidade.

e) Eficiéncia significa a concessdo de beneficios em dinheiro ou em espécie para
fazer face a riscos previstos na Lei.

f) Descentralizagao ¢ a natureza do sistema per se € pode ser entendida como o modo
autobnomo em como a instituigdes funcionam na estrutura do sistema. Esta forma
de organizacdo visa conseguir uma melhor resposta do sistema as necessidades da
populagao.

g) Garantia Legal permite aos individuos recorrer a tribunal para protec¢do dos seus
direitos;

h) Solidariedade consiste numa responsabilidade colectiva para que o sistema seja
eficaz e implica o financiamento da Seguranca Social publica.

1) Participacdo pressupde a participagdo dos interessados na sua definicao,
organizacao, avaliagao e desempenho do sistema.

Em termos cronologicos, enumera-se nas proximas linhas, as grandes transformacdes

legislativas desde a 1* Lei de Bases até a Lei de Bases em 2002.

Em 1986, surgiu a taxa social unica e integraram—se os trabalhadores agricolas no
regime geral, tendo os pensionistas do regime especial da Seguranga Social das actividades
agricolas passado a constituir um grupo fechado (Correia, 2004: 27-28).

Em 1988, criou—se o regime de pensdo unificada e, em 1989, foi reformulado o regime
de protec¢do social no desemprego, tendo passado a idade a constituir critério definidor do
periodo de concessdo da prestagdo. No mesmo ano regulamentou—se a protec¢dao social
complementar e ainda nesta década tomaram—se medidas de apoio ao emprego, com isencdes

contributivas para jovens e redugdes contributivas para deficientes.
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No principio da década de noventa, reformulou—se o enquadramento juridico dos
fundos de pensdes, instituiu—se o regime de pré-reforma, criou—se o sistema de verificagdo de
incapacidades temporarias (SVIT) e foi aprovado o Codigo das Mutualidades.

Em 1993, houve uma reformulacdo das pensdes de invalidez e velhice do regime
geral, introduzindo—se a igualdade entre os sexos para a idade de reforma, alterando—se o
método de calculo das pensdes e ampliando—se os prazos de garantia. Foi também criado o
complemento social, sem base contributiva. O regime dos independentes foi alterado com a
introducao de um esquema obrigatério e outro facultativo.

Em 1995, foi reforgado o quadro sancionatorio dos regimes de proteccdo social,
definindo e penalizando os crimes contra a Seguranga Social através do alargamento do
campo de aplicag¢ao do regime juridico das infracc¢des fiscais ndo aduaneiras.

Em 1996, por recomendacdo comunitaria de 1992, foi criado o Rendimento Minimo
Garantido, como prestacdo do regime nao contributivo, em conjunto com um programa de
inserc¢ao social. (Guibentif, 1997)

Em 2000, foi aprovada a Lei de Bases da Seguranca Social (Lei n.° 17/2000, de 08 de
Agosto), que aprovou as bases gerais do sistema de solidariedade e Seguranca Social, e
definiu como objectivos fundamentais do processo de reforma o seguinte:

a)Melhoria dos niveis de protec¢do social, com um refor¢co maior da protec¢do para os
mais necessitados, numa aplicacao do principio da diferenciacao positiva;

b) Garantia de sustentabilidade financeira do sistema publico de Seguranca Social;

c) Promocdo da eficicia do sistema e a eficiéncia da sua gestao;

As grandes linhas da reforma (Santos Silva, 1998: 1-5), destinadas a concretizar estes
objectivos, podem ser divididas entre as alteragdes sobre o regime de financiamento da
Seguranca Social e as alteracdes sobre a formula de célculo das pensdes de velhice e
invalidez. A par da publicagdo da legislacdo relativa a adequacdo selectiva das fontes de
financiamento (Decreto — Lei n.° 331/2001, de 20 de Dezembro) e da nova formula de calculo
das pensdes (Decreto — Lei n.° 35/2002, de 19 de Fevereiro), o processo de regulamentacao da
nova Lei de Bases, conheceu outro dos seus momentos mais significativos com a assinatura
em sede de concertagdo social dos Acordos sobre a Modernizagdo da Protec¢do Social e sobre
a Introdu¢do de Limites Opcionais as Contribui¢cdes para o sistema de Reparticdo, que
definiram, entre outra matérias com impacto financeiro directo sobre o sistema de
solidariedade e Seguranga Social, as condi¢des de alteragdo da formula de calculo das

pensaes.
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As reformas no periodo de 1996-2001 foram mais profundas e inseriram-se no
contexto da intensificacdo do debate sobre a Seguranga Social. Em Marg¢o de 1996, o Governo
(PS) criou a comissdao do Livro Branco da Seguranca Social com a missdo de apresentar
recomendacdes para uma reforma. Tratou-se de um processo polémico com a divisdo da
comissdo nas questdes de fundo (Marques, 2006: 6).

Um grupo minoritario (Boaventura Sousa Santos, Maria Bento e Maldonado Gonelha)
da Comissdo do Livro Branco apartou-se das propostas apresentadas pela maioria dos seus
elementos e apresentou um conjunto de solucdes alternativas para os problemas que a
Seguranca Social apresenta actualmente. Estes autores, defendiam que a situagdo do sistema
de pensdes publicas ndo ¢ tdo preocupante como muitos tendem a considerar, ndo se
encontrando em risco de ruptura, denotando, inclusivamente, os saldos do regime geral uma
tendéncia crescente (Cabral, 2001: 161).

Das medidas propostas por este grupo, tendentes a reforma da Seguranga Social que
distanciam das solugdes preconizadas pela maioria dos elementos da Comissdo, sdo de
destacar as seguintes:

1) A rejeicdo do plafonamento contributivo, estando aqui em causa segundo os
elementos citados, «juizos sobre valores irrenuncidveis numa sociedade democratica, como
sejam os da solidariedade e da justiga social redistributiva» (Sousa Santos, Bento, Gonelha,
1997: 104);

2) A critica acentuada quanto a possibilidade de instituicdo de regimes
complementares obrigatorios, na sequéncia alids da proposta do grupo “maioritario” da
Comissio;

3) A opinido de que a “manipulagdo mercantilista” de todas as expectativas e
insegurancas poderd conduzir ao aprofundamento das desigualdades sociais além de
satisfazer, acima de tudo, os interesses do capital financeiro;

4) Por fim, a opinido destes trés autores, era de que, até por motivos financeiros, nao
havera, ainda grande necessidade em criar esquemas complementares obrigatorios e outras
medidas restritivas de caracter financeiro (Sousa Santos, Bento, Gonelha, 1997: 88).

Em conclusdo, contra uma posi¢do mais pessimista (perante os dados analisados pela
Comissao do Livro Branco da Seguranca Social) e favoravel ao reforco da componente
privada no seio da proteccdo social, por parte da Comissdo do Livro Branco, surge no seio
desta, uma posicao substancialmente diferente, rejeitando aquele pessimismo e acentuando a
necessidade, contra a privatizacao for¢ada, de preservar um forte sistema publico de pensoes e

o efeito de redistribuicdo da riqueza e de estabilizacdo das expectativas dos trabalhadores e
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das classe médias, aspectos que constituem a esséncia mesma do Estado Providéncia (Livro
Branco da Seguranca Social, 1998).

A grande linha diviséria passou pela dimensdo da seguranca social publica: de um
lado, estiveram os membros da comissao que defenderam a redugao do sector publico a favor
de sistemas privados, tendo por instrumento a criagdo de um tecto contributivo; e, de outro, os
que, aceitando reformas no sistema, recusavam esta medida que, acusavam, destinava-se
apenas a favorecer o sector financeiro e punha em causa a sustentabilidade financeira da
Seguranca Social.

Ou seja, o grupo minoritario, discordava das propostas do grupo maioritario,
relacionadas com a introdugdo do chamado plafonamento e da segunda pensdo obrigatoéria,
argumentando que contribuiam para o aumento das desigualdades sociais, criticavam a
redistribuicao dos riscos sociais, de tal modo que a protec¢do social passava a ser mais um
assunto dos individuos e do mercado, do que um assunto do Estado, sem alternativa, as
vicissitudes e a 16gica da gestdo mercantilista da protec¢do social e, finalmente, a redugao do
nivel global de proteccdo social como a unica via de minimizar os custos financeiros do
periodo de transi¢ao do plafonamento.

Em 2002, ¢ aprovada outra Lei de Bases da Seguranga Social (Lei n.° 32/2002 de 20
de Dezembro) tendo entrado em vigor em 20 de Janeiro de 2003 (Marques, 2006:7-8). De um

modo sintético esta Lei introduz as seguintes alteragdes em relagao a anterior Lei de Bases:

a) Altera—se a arquitectura do sistema: o sistema de Seguranga Social ¢
composto pelo sistema publico (subsistema previdencial, de solidariedade e
de proteccao familiar), pelo sistema de accao social e pelo sistema
complementar;

b) Consagracao do principio da universalidade da Seguranga Social;

¢) A nova Lei compromete—se com o principio integral da convergéncia de
pensdes minimas;

d) Criag¢ao de um complemento familiar nas pensdes minimas;

e) Previsao legal de uma nova eventualidade — a incapacidade absoluta e
definitiva;

f) Diferente determinacdo dos montantes das prestacdes;

g) Pensdes parciais em acumulacdo com prestacdes de trabalho a tempo
parcial;

h) Refor¢o do principio da diferencialidade social,
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1) Maior apoio a maternidade;

j) Medidas tendentes a facilitarem a assisténcia a filhos menores;

k) Reforco da rede de servicos e equipamentos subvencionados estimulando
as respostas através do apoio domiciliario;

1) Introdug¢do de um sistema de patamares para efeitos de contribui¢des e
pensdes, com opg¢do — acima de certos limite — por sistemas de
capitalizagdo publica, privada ou mutualista;

e por ultimo a consagracao de mecanismos de regulacao, supervisdao prudencial e fiscalizagao

dos regimes complementares de pensdes.

Com todas estas transformacdes legislativas, a extensdo da seguranca social foi cada
vez maior, actualmente a universalidade da seguranga social ¢ inquestionavel. Gradualmente,
mas a ritmo rapido, todos os cidaddos, todas as condigdes sociais, todas as regides e todas as
situacdes pessoais ou colectivas foram integrados no sistema. Foram também postos em
pratica, toda a variedade de subsidios, pensdes e outros apoios: reformas, pensodes (velhice,
invalidez, sobrevivéncia), abonos de familia, subsidios de desemprego, rendimento minimo
garantido, apoios a juventude, subsidios de habitacdo, etc...

Sobretudo a partir da segunda metade da década de setenta, a Seguranca Social
comega a ter um grande impacto na vida dos portugueses, actualmente, sao muito elevadas as

incertezas, sobre a sua continuidade a um nivel satisfatorio nos proximos anos.

Grafico 11 - Despesa Anual da Seguranca Socialem P ortugal
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Fonte: Até 1998, Banco de Portugal, depois de 1998, Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social.
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Os numeros globais sdo reveladores, desde 1960, at¢é ao momento actual, os
contribuintes passaram de 78.000 para mais de 550.000, os beneficidrios de 1,2 para mais 4,2
milhdes, os pensionistas de todos os regimes aumentaram de 56.000 para cerca de 2,5
milhdes, os reformados, aposentados e pensionistas da Caixa Geral de Aposentagdes, de
64.000 para mais de 400.000, os beneficiarios da ADSE, de 57.000 para quase 1.500.000;
enfim o dispéndio do sistema passou de 1,4% em 1960 para 7,4% em 1975 e para quase
17,5% do PIB em 2009.

A evolugdo na saude € paralela, o crescimento também foi rapido, a partir de meados
dos anos 70, a expansdo do sistema e o seu acesso a todos os residentes conheceram uma
aceleragdo. O numero de médicos quase quadruplica, o de enfermeiros perto disso, a
assisténcia ao parto em estabelecimento hospitalar passa de 18% para quase 100% (Barreto,
2000: 64), as despesas com a saude em percentagem do PIB, passam de cerca 5,6% em 1980

para quase 10% em 2009.

Grafico 12 - Despesa Anual da Saude em Portugal
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Fonte: Até 1998, Direcc¢iio Geral de Saude, depois de 1998, Instituto Nacional de Estatistica.

Pode-se concluir que também na satde, a universalizacao da prestacdo de servicos
publicos ¢ uma realidade, todos os cidadaos tém direito a cuidados de saude,
independentemente da sua condicdo social, profissional e econémica.

A cobertura universal ¢ também visivel na educagdo, a explosdo demografica nas
escolas conduziu a eliminacao do analfabetismo jovem, isto €, a escolarizagdo integral da

populagdo em idade escolar. As taxas de analfabetismo portuguesas ainda sd3o, no contexto
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europeu, elevadas (cerca de 9% da populacdo), mas tratar-se-a exclusivamente ou sobretudo
de analfabetismo de adultos e de idosos (Barreto, 2000: 64).

Presentemente, a frequéncia da escolaridade obrigatéria at¢ ao seu termo esta
praticamente assegurada, no entanto, ndo se pode escamotear a existéncia de indices
relativamente elevados de abandono escolar, de absentismo escolar e de insucesso escolar.
Dai terem surgido, nos ultimos anos, solugdes correctoras disso, através dos curriculos
alternativos e solugdes fora do sistema, como os RVCC (processos de reconhecimento,
validacao e certificagdo de competéncias) e os CNO (Centros de Novas Oportunidades).

O ensino superior registou um crescimento exponencial (24.000 estudantes em 1960,
340.000 em 1998, provavelmente mais de 400.000 até finais de 2010), apesar de se prever
uma diminui¢do de alunos para os anos seguintes, devido ao decréscimo da taxa de natalidade
que se tem manifestado ao longo dos tultimos anos, ¢ a factores econdmicos € sociais que
poderdo comprometer o actual nimero de alunos a frequentar os estabelecimento de ensino
em Portugal.

Estas transformagdes, conduziram a despesas publicas com a educagdao cada vez
maiores desde a década de setenta até agora. Em 1974, a despesa anual com a educacao era
somente de 1,5% do PIB, em 1985 atingia os 3,4%, em 1995 era de cerca de 5,1%, em 2000
alcangava o valor de 6,3%, o valor mais alto de sempre gasto com a educagdo em

percentagem do PIB e finalmente em 2010, a execucdo orcamental deverd ser de 5,5%.

Grafico 13 - Despesa Anual da Educacao em Portugal
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Fonte: Até 1997, Conta Geral do Estado, depois de 1997, Instituto Nacional de Estatistica.
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Portanto, conforme foi perceptivel ao longo do capitulo n.° 1, Portugal constréi o seu
Estado Providéncia tardiamente e de forma problematica, na medida em que existiu um
regime ditatorial até ao inicio da década de 70 e devido ao Pais ser altamente rural, sem
industrializagdo, quase sem Terceiro Sector e sem urbanizacao (Portugal, 2005:1-2).

No subcapitulo 3.3.- As IPSS face 4s transformacdes do Estado Providéncia em
Portugal, enumerar-se-4 algumas das questdes que originam tanta discussdo e debates sobre o
Estado Providéncia em Portugal, os desafios para o futuro, as transformagdes proporcionadas
pela recente Lei de Bases do Sistema de Seguranga Social (Lei n® 4/2007, de 16 de Janeiro),
as alteracdes na saude e na educacdo, enfim, procede-se a uma actualizacdo do Estado

Providéncia portugués.
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2. — A Economia Social como resposta aos problemas sociais — caracterizacio

geral e enquadramento

Introduciao

O Capitulo n.° 2 desta tese, visa aprofundar e divulgar de forma consistente a
Economia Social como sendo um ramo fundamental da Economia, no sentido de propor
alternativas no que se refere aos seus critérios de referéncia tedrica e aplicacdo pratica face a
multiplos factores e questdes que atingem todos os paises e todas as regides.

No subcapitulo 2.1. - A evolugao histérica da Economia Social - , procura-se enunciar
0s principais acontecimentos que proporcionaram a génese da Economia Social e o seu
desenvolvimento até a actualidade, verificando-se que actualmente, a Economia Social
alcancou uma projeccdo bastante elevada e significativa, devido ao aumento da dimensdo de
todo o terceiro sector, prevendo-se face as perspectivas que se conjecturam, uma tendéncia
crescente de consolidacao ¢ de desenvolvimento da Economia Social e Solidaria.

Ligado a todos os acontecimentos histdricos enunciados no subcapitulo 2.1., os
principais conceitos tedricos e as especificidades da Economia Social enunciados no
Subcapitulo 2.2., sofreram alteragdes ao longo dos anos, sobretudo durante o século XX e
principio do século XXI, apresentando diferengas, que estdo relacionadas com o contexto ou
lugar socio-historico onde surgiram e onde se foram desenvolvendo. Muitos dos autores que
estudam a Economia Social a nivel internacional, apresentam pensamentos idénticos, mas
também algumas diferengas de pensamento que ainda precisam ser esbatidas como € o caso
do conceito de Economia Solidaria em confronto com o conceito de Economia Social. A
evolucdo da discussdo dos conceitos e das especificidades ao nivel da comunidade académica
¢ propria do desenvolvimento das ciéncias e no futuro podera tender para uma uniformizacao
de ideias que agora poderao ser divergentes em alguns pontos.

No Subcapitulo 2.3. - As teorias explicativas das Organizagdes sem Fins Lucrativos,
sdo divulgadas as quatro teorias explicativas das IPSS: a teoria dos bens publicos, a teoria da
confianga, a teoria dos stakeholders e a teoria da heterogeneidade. Salienta-se o papel e o
contributo de cada uma para o estudo da generalidade das instituicdes do sector sem fins
lucrativos, dando-se énfase as contribui¢des que estas teorias tém para as IPSS, por serem as
IPSS, objecto primordial desta tese. Por fim, para além das quatro teorias que dominam a

literatura sobre as IPSS, s3o relatadas outras teorias e contribuicdes complementares que
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podem servir de apoio as quatro teorias acima mencionadas e que explicam a emergéncia
destas instituigdes com base nas falhas dos restantes agentes: mercado, Estado e familias.
Neste ambito, fica-se com a ideia de que com a leitura de cada uma das teorias citadas
anteriormente ¢ de cada contribui¢do complementar, existe por detrds um pressuposto
normativo segundo o qual um dos sectores (Estado, sector privado lucrativo, sector privado
sem fins lucrativos e sector informal) ¢ melhor que os restantes no suprimento de servigos
sociais.

No Subcapitulo 2.4. - A Terceira Via, enquadra-se o conceito de Terceira Via, o
debate que persiste em continuar face as enormes transformagdes que o Estado Providéncia
estd a sofrer na generalidade dos paises. Enunciam-se as criticas que se formulam a Terceira
Via, colocando-se a duvida se a Terceira Via constituird uma resposta adequada aos novos
valores que a sociedade pos - moderna exigira, num contexto de profundas mudangas sociais
e econdmicas.

Para o fim do Capitulo n.° 2, resolveu-se colocar em énfase, o Subcapitulo 2.5° - A
Sustentabilidade das Organizagdes sem Fins Lucrativos (OSFL). Isto porque, a
sustentabilidade constitui actualmente um factor decisivo para garantir a eficiéncia das OSFL
em varios dominios: Social, Econdmico, Ambiental, Cultural, entre outros. Devido as
dificuldades que o Estado Providéncia tem vindo a sentir para assegurar as actuais coberturas
sociais, o desenvolvimento sustentavel nas OSFL constitui um compromisso fundamental
para o futuro, uma via essencial que as instituigdes devem percorrer com o objectivo de
procurarem as melhores solugdes para os desafios e problemas humanos que se colocam

diariamente, a todos os niveis.
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2.1. — A evolucao historica da Economia Social

Na evolucao da Economia Social ao longo dos tempos, aquilo que se designa como
pré-historia da Economia Social, consistia sobretudo na entreajuda entre as pessoas nos meios
rurais, muitas vezes empobrecidos, como forma de resistir & pobreza. Nas cidades existia
igualmente entreajuda entre as pessoas, constituindo, na época da Idade Média, as guildas, as
confrarias, as corporagdes de oficio e as compagnonnages (associagdes de solidariedade entre
trabalhadores) algumas das manifestagcdes dessa logica (Bidet, 1997: 1-2).

Originarias de Franca no século XIII, as associacdes de artesdos permaneceram, sob o
Antigo Regime, a principal forma de organizacdo dos operdrios profissionais franceses e
sobrevivem até hoje. No entanto, os filésofos iluministas iriam considerar as corporagdes um
entrave a liberdade individual e a Revolugdo Francesa rejeitaria qualquer legitimidade a
corpos intermedidrios entre individuo e nagdo. Dessa forma, a lei Le Chapelier, de 1791,
proibiu qualquer agrupamento voluntario de base profissional (Estivill, 2008: ISCTE). Em
sentido oposto, Tocqueville (aristocrata que participou a favor da Revolugdo Francesa e da
Revolucdo Americana), defendia associagdes onde as pessoas se pudessem expressar
livremente. Somente em 1884, por iniciativa de Rousseau, serd concedida a liberdade de se
constituirem sindicatos profissionais (Motchane, 2003: 1-2). Em 1898, a lei que fundava as
mutualidades seria votada, e depois, em 1901, foi votada outra autorizando a liberdade de
associacdo. Segundo o historiador francés André Guélin, a Economia Social emergiu
sobretudo no final do primeiro terco do século XIX como uma outra maneira de fazer da
Economia Politica (Guélin 1998: 1).

Os primeiros teodricos € as experiéncias iniciais da Economia Social apareceram no
inicio do século XIX, em reac¢do a brutalidade da revolucao industrial (Saint-Simon, Fourier,
Proudhon, Owen, etc...). A Economia Social ¢ um conceito com expressdo em Franca, na
Bélgica, na regido do Quebeque no Canadd, e também em Portugal, Espanha, Italia e Suécia
(Defourny; 2001; 22), tendo surgido, no século XIX em Franca. A sua paternidade ¢
geralmente atribuida a C. Gide (1847-1932)'%, que perspectivava a Economia Social como um
ramo da ciéncia econdmica, distinto da Economia Politica protagonizado nomeadamente por

Adam Smith, e integrando trés vertentes: os movimentos cooperativo, mutualista e

12 A responsabilidade do reconhecimento universitario e institucional desta area cientifica é atribuida a Charles
Gide (1847-1932), um economista e académico francés. Gide foi o primeiro responsavel pela catedra da
disciplina de Economia Social na Universidade de Paris e foi também o organizador responsavel pela
apresentagdo de um pavilhdo Economia Social na Exposi¢do Universal de Paris de 1900, evento que simboliza o
reconhecimento da Economia Social.
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associativo, oriundos da sociedade civil e que, de uma forma geral, visavam a melhoria das
condi¢cdes de vida da classe operdria, os primeiros principios da accao redistributiva do futuro
Estado Social e as iniciativas solidarias por parte do proprio patronato (Quintao, 2004: 31).

Na Inglaterra e nos Estados Unidos varias comunidades ou aldeias cooperativas foram
criadas no século XIX, mas ndo conseguiram manter-se por mais de alguns anos. As
numerosas experiéncias de cooperativas operarias lideradas pelo movimento sindical inglés,
apds varios éxitos e avancos democraticos, foram extintas pela feroz reaccao da classe
patronal e pela declarada hostilidade do governo. Entretanto, a mais famosa cooperativa de
consumo, a cooperativa dos Pioneiros Equitativos de Rochedale, estabeleceu uma carta de
principios que até hoje inspira o cooperativismo e a sua legislacdo a nivel mundial (Lechat,
2002:5). Esta cooperativa de consumo tinha como objectivo combater os precos abusivos,
para isso, compravam os produtos directamente aos produtores, negociando os precos sem
passar por qualquer outro intermedidrio. Apresentava alguns regulamentos que consistiam
em: neutralidade ideoldgica e religiosa, liberdade de entrada e liberdade de saida, igualdade
entre todas as pessoas (ideologia praticada pelos cartistas), ressurgindo um novo modo de
organizacdo em que todos participavam na defini¢ao das estratégias e das decisdes (Estivill,
2008: ISCTE).

Inseparavel da histéria do movimento operario, das suas divisdes e da resisténcia a
construcdo de uma sociedade fundada sobre o lucro, a Economia Social, reunia estruturas
muito diferentes quanto ao tamanho e a natureza de suas actividades. Quer tenham a forma de
mutualidades, de cooperativas, de associagdes ou de fundacdes, na Franga, na Itdlia, na
Espanha e na Alemanha, ou organizagdes de auto - ajuda, de instituicdes de caridade, de
organizagoes voluntarias ndo lucrativas na Gra-Bretanha, todas essas instituicdes afirmavam
compartilhar cinco principios “sagrados”, um objectivo fundamental e exigéncias sociais: a
independéncia em relacao ao Estado, a filiagdo voluntaria dos socios, a estrutura democratica
de poder (uma pessoa, um voto), o caracter inalienavel e colectivo do capital da empresa e a
auséncia de remunera¢do do capital, eis os principios.

Nesta perspectiva da estrutura democratica de poder, Singer (2000: 15), defende que
todos os que trabalhem nas instituicdes tenham o mesmo poder de decisdo, combinando a sua
autonomia de gestdo com uma atitude de responsabilidade e de envolvimento social, ndo
acentuando o aspecto filantropico da institui¢do (Gaiger, 2000: 177). Neste contexto, as
estruturas da Economia Social visavam dotar os intervenientes de uma maior participagao
democratica, através da identificagdo das suas necessidades e da sua resolugdo, ou seja, uma

maior democratizacao em todas as situagoes (Laville, 1996: 53).
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O objectivo fundamental define-se pelo fornecimento de bens e servigos, ao melhor
custo, de forma a servir o interesse mutuo dos associados ou, mais amplamente, assegurar um
servico de interesse geral que o Estado ainda ndo quer ou ndo pode assumir.

A actividade produtiva efectuada pelas colectividades que suportavam a familia, as
aldeias ou outros agrupamentos foram gradualmente sendo restringidas pela destabilizacao
das sociedades rurais tradicionais, onde havia uma forte densidade de relagdes de parentesco e
de vizinhanga (Laville, 1992: 130). Desta forma verificamos que, no século XIX, o mercado
constituiu a principal for¢a de mudanga e mais tarde, o aparecimento do Estado Social levou a
perda de importancia dos principios da reciprocidade e da domesticidade na organizacao
econdmica.

A reciprocidade corresponde ao acto da “dadiva”, que implica uma “contra-dadiva”:
uma pessoa oferece qualquer coisa a outra pessoa e esta retribui qualquer coisa a primeira.
Esta oferenda de “dadivas” tem um efeito social relevante, podendo assumir o caracter
particular (doacdo interpessoal) ou geral (doagdo a uma colectividade). O fundamento da
“dadiva” ¢ que os objectos ndao sdo dissociados de quem os oferece e representam
essencialmente um comportamento social enquanto a domesticidade consiste na produgao
para consumo proprio; o principio ¢ a producdo e armazenamento para satisfazer as
necessidades de determinado grupo (Polanyi, 1980: 60). Segundo Polanyi, a historia e a
etnografia conhecem véarias espécies de economia, diferenciando quatro principios de
integragdo economica: o de mercado (oferta e procura de bens ou servigcos), o de
redistribuicdo (por parte de uma entidade central), o de reciprocidade (relacdo de partilha
entre as pessoas) € o da administragdo doméstica ou domesticidade (producdo para auto-
consumo) (Santos, 2002: 2).

Na parte final do séc. XIX, os riscos sociais acentuam-se como consequéncia da
Revolucao Industrial, surgindo desta forma, os primeiros seguros sociais (acidentes de
trabalho, doenga, reforma) criados por Bismarck, ndo tendo como objectivo o bem estar dos
trabalhadores, a ideia era controlar a contestagdo existente na Alemanha dessa época (Estivill;
2008)", ter bons patriotas ¢ bons soldados para preparar as guerras que se avizinhavam,
salvaguardando desta forma, as familias caso existisse alguma fatalidade, surgindo entdo os
primoérdios do Estado Social, que se desenvolveu mais tarde, sobretudo apos a 2.* Guerra

Mundial.

"> Seminario Internacional: “Os Desafios da Economia Solidaria — Reflexdo Sobre as Experiéncias Portuguesas e
Brasileiras”, Coimbra.
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Segundo Estivill, a Economia Social passou a ter um papel relativamente marginal,
devido as suas funcdes serem praticamente cobertas de forma quase integral pelo Estado,
basicamente devido ao facto deste, ter aumentado a sua presenca e cobertura por intermédio
de novas politicas sociais publicas, sobretudo até a crise economica de 1973-74.

De acordo com um estudo desenvolvido pelo CIRIEC (2000), no enquadramento da
accdo comunitaria Third System and Employment, as relacdes entre o Estado e o Terceiro
Sector podem ser agrupadas em quatro tipologias em funcdo dos modelos de Estado
Providéncia que consideram como predominantes.

A) No modelo cooperativista, temos um Terceiro Sector com elevado
profissionalismo, onde as organizagdes ndo lucrativas beneficiam de um forte apoio estatal do
ponto de vista financeiro;

B) No modelo anglo-saxonico o Terceiro Sector caracteriza-se pela existéncia de
organizagdes voluntarias suportadas por fundos privados com elevada autonomia em relagao
ao Estado.

C) No modelo social-democrata, apresenta-se uma cultura associativa com bases
muito recentes, sustenta-se com fundos proprios e substitui muitas vezes funcgdes que
deveriam ser acometidas ao Estado.

D) No modelo dos paises do Sul da Europa, o Terceiro Sector ¢ composto por um
tecido associativo menos desenvolvido, fortemente penalizado pela evolucao politica dos
paises em que predomina.

Neste contexto, de acordo com aquilo que foi desenvolvido anteriormente, nas
tipologias de Estado Providéncia, Portugal tem vindo a ser enquadrado no modelo do Sul da
Europa (conjuntamente com a Italia, a Espanha e a Grécia). Na literatura nacional sobre o
Estado Providéncia portugués este foi considerado um quase Estado Providéncia, em virtude
de uma evolugao tardia marcada pelo contexto da revolucao democratica, da crise econdmica
e social provocada pela Crise Petrolifera e dos debates de reducdo do Estado Providéncia dos
anos 80, bem como do exemplo dos modelos de proteccdo social dos Estados Providéncia
desenvolvidos e dos efeitos da integracao na Europa comunitaria (Santos; 1993: 2-10).

Segundo Monteiro (2004), citado por Melo (2005:13), podemos identificar quatro
formulas de relacionamento entre as organizagdes do Terceiro Sector e o Estado:

1) A “Orientagcdo militante” que defende a separacdo entre o Estado e as

organizagoes, de acordo com o principio da autonomia e da separacao de poderes;
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2) A “Orientagdo para publica” que defende que a intervencdo associativa prolonga a

accdo do Estado, agindo no quadro de modelos e principios por este defendidos;

3) A “Orientagdo instrumental” -segundo o lema “fazer mais, fazer melhor”— em que
o Estado ¢ tido como fonte de financiamento, as instituicdes compete a lideranga e a execugao
local, com uma intervencao multidimensional, menos burocratica ¢ mais agil, mais préxima

das necessidades das pessoas, mais eficiente e mais eficaz;

4) A “Orienta¢do autonoma e solidaria” que defende e reclama um exercicio mais
democratico, solidario e aberto por parte do Estado, um projecto politico autébnomo, em
articulagdo com as orientagdes pragmaticas do Estado; uma aposta na solidariedade,

participacgdo, parceria, € no empowerment.

Com o primeiro choque petrolifero no Inverno de 1973-1974 e com o segundo choque
petrolifero de 1979 (Lopes, 2002: 22-23), a Economia Social come¢ou novamente a ressurgir
em forga, pois o mercado e o Estado (Seguranga Social publica), deixaram de funcionar
convenientemente, o desemprego aumentou bastante, os saldrios ndo acompanharam o
aumento dos pregos dos produtos, enfim, o modelo de crescimento econdémico implantado,
deixou de funcionar como tinha funcionado até aqui. Constata-se que no século XX a
separacao do mercado e da redistribuigdo estatal, levou a “marginalizacdo progressiva da
reciprocidade e da domesticidade” (Laville, 1992: 131).

Neste contexto, a Economia Social é perspectivada como um conjunto de organizagdes
surgidas através dos movimentos cooperativo, mutualista e associativo com inicio no século
XIX, sendo vistas como uma forma de organizagao de colectividade da sociedade civil que se
expressa e participa, no seio das sociedades democraticas, procurando desenvolver respostas a
problemas e necessidades sociais gerados pelos desequilibrios da ac¢ao do mercado. Ao longo
do século XX, estas iniciativas institucionalizaram-se e desenvolveram-se de forma
interdependente com a evolugdo do Estado Social e das tendéncias de crescente
competitividade e globalizagdo da economia de mercado (Quintao, 2004:2). Mais
recentemente surgiram novas problematicas teoricas, passando a existir uma pluralidade de
designacdes utilizadas frequentemente como sinénimas, € nos anos 90 um novo conceito de
Economia Solidaria, como forma de afirmagdo das novas iniciativas emergentes apos a crise
social e econdmica do final dos anos 70, corresponde a emergéncia de um novo
empreendedorismo social: a nova Economia Social ou Solidaria e as empresas sociais

(Defourny, Develtere, Fonteneau, 1999:37-38).
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Devido a estes acontecimentos, Laville salientou que, no plano social, as estruturas
desta Economia Solidaria tém por objectivo contribuir para a resolu¢do de problemas e dar
resposta a necessidades sécio-economicas que o Estado e o sector privado ndo conseguem
solucionar. No plano econdémico, os empregos criados na Economia Solidaria, gragas ao
aparecimento de novas actividades, seriam vistos como transitorios e como uma simples
passagem; ou entdo, seriam Vistos numa perspectiva mais global e abrangente, visando a
producao de servicos de uma forma colectiva e ja ndo de uma forma doméstica ou familiar.
Significa isto envolver a Economia, de novo, nas relagdes sociais. Na esfera politica, as
estruturas da Economia Soliddria visam dotar os actores intervenientes de uma maior
participagdo, através da identificacdo das suas necessidades e da sua resolugdo, ou seja, uma
maior democratizacdo em todo este processo (Laville, 1996: 53).

Em Portugal, segundo estudos de varios autores, existem referéncias historicas sobre o
inicio da Economia Social, destacando-se as seguintes:

- Criagdo de uma Bolsa de Comércio em 1293 no reinado de D. Dinis com
contribuic¢des proporcionais a tonelagem dos barcos (Silva; 2005:4)

- Registo de documentacgdo localizada na Torre do Tombo que comprova a existéncia
em 1927 de organizacdes de entreajuda, que se designavam por Confrarias, sendo um
exemplo a Confraria dos “Homens Bons de Beja” (Leal; 2006:2).

- Criacdo da Companhia das Naus por D. Fernando em 1380 com 2% de taxa
obrigatoria para repor os navios perdidos no mar;

- Pedido a D. Jodo I em 1397 para reconstituicdo da bolsa maritima, por parte dos
homens bons no Porto;

- A constitui¢ao da Casa dos 24 por D. Jodo I, ilustrando a capacidade de pressdo das
confrarias;

- Mais tarde, devido a interligacao entre os principios das confrarias (socorro mutuo) e
o das unidades (auxilio dos pobres ou aos mais desvalidos) surgem as misericordias, tendo a
primeira surgido em 1498 sob a égide da rainha D. Leonor, constituindo-se a 1* Misericordia
nas Caldas da Rainha e seguidamente a de Lisboa com base na confraria de N. Sr* da Piedade
com objectivos mutualistas e socialistas (Valério;2008:2);

- A constitui¢gio, em 1578, do celeiro de Evora, assenta numa cotizacdo de 30
alqueires por herdade e fornecia empréstimos em sementes em anos maus aos agricultores

pobres, constituindo-se como o 1° seguro de colheitas conhecido;
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- O desmantelamento dos privilégios da Igreja levada a cabo por Mouzinho da Silveira
(1834) termina com a exclusividade de uma Economia Social apenas baseada na caridade
cristd, abrindo caminho a uma nova fase menos conservadora e mais liberal;

- A nova fase da Economia Social (a partir de 1834) acentua numa certa fase a
funcionalizacdo das suas vocagdes (Compromissos maritimos — naufragios; confrarias —
guerra, doenca e morte; Misericordias — falta de assisténcia; Celeiros comuns — pobreza rural)
voltadas essencialmente para a ajuda aos pobres e para a cobertura de riscos conducentes a
mesma situagdo, estando presentes grandes principios da Economia Social como a liberdade,
a gestdo democratica, o aforro colectivo orientado para o servico colectivo e a independéncia
(Leal; 2006:3)

- Merece destaque o 1° Congresso Social, realizado em 1865 no Centro Promotor do
Melhoramento das classes laboriosas, que procurou congregar as associagdes interessadas no
ideal mutualista cobrindo as areas do trabalho, da producdo, do consumo e do crédito
reciproco;

- Tal como este Congresso Social, o Congresso das Associacdes Portuguesas de 1882
teve poucos efeitos praticos;

- Posteriormente, ¢ realizado em 1890 o Congresso da Associagdo de Socorros Mutuos
na Camara Municipal de Lisboa com um ambito mais restrito e propondo um federalismo
moderado;

- Em 1894, surgem as reivindicagdes relativas aos horarios de trabalho, a higiene e ao
trabalho de mulheres e menores que tiveram papel de relevo no Congresso das Cooperativas
desse ano (Silva; 2005:5).

O que apos 1834 verdadeiramente se modifica € o acrescentar a uma Economia Social
de inspiragdo cristd, temporariamente enfraquecida, uma outra Economia Social baseada nas
ideias socializantes das ideologias da época, de ténica mais ou menos radical, mas
prefigurando uma forma diversa de estar na economia e na sociedade. A estas duas fontes de
desenvolvimento da Economia Social sera acrescentada uma outra no pds II Grande Guerra e
que consistiu na larga expansdao das politicas sociais derivadas do Estado Providéncia e
actualmente também inseridas sob a designacdo do modelo europeu, no qual a problematica
dos direitos sociais € contraposta ao periodo de dificuldades sociais e econémicas que a Unido
Econdmica e Monetaria atravessa. Em Portugal a expansdo das politicas sociais derivadas do
Estado Providéncia surgiram sobretudo ndo apos a II Grande Guerra, mas depois da
Revolucao de 25 de Abril de 1974, no entanto a crise econdmica ¢ o aumento do desemprego

na década de setenta, associada ao afluxo de mais de 700000 retornados, criaram obstaculos
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ao desenvolvimento do Estado Providéncia em Portugal, gerando-se a partir daqui uma
colaboracdo maior entre as institui¢des de Economia Social e os poderes publicos (Dias;
2005: 44-46).

Em Portugal nos tultimos tempos tem-se assistido ao desenvolvimento em grande
escala do Terceiro Sector, através de varias iniciativas sob a forma de instituigdes que
contribuem como aliadas decisivas do Estado, pela sua capacidade de gerar maior oferta
social a um custo inferior ao praticado pelo Estado, permitindo, na presente conjuntura
econdmica, a convivéncia dos desideratos. As organizagdes deste sector, t€tm um papel de
extrema relevancia ao preencherem algumas lacunas do Estado no que diz respeito as
respostas sociais adequadas as necessidades concretas da populacdo, geralmente em situagdes
de extrema caréncia ou urgéncia, constituindo assim um ponto crucial de garante ao equilibrio
social (Soares e outros; 2012: 61-62).

Na verdade, a relagdo entre o Estado e as IPSS preside uma politica de incentivo, de
fomento, de estimulo, de auxilio e de proteccdo. Através das relagcdes de cooperagdo, o Estado
alarga o espago efectivo de liberdade das organizagdes da sociedade civil, na medida em que
lhe abre horizontes de participacdo em assuntos publicos, retirando-as do seu espago natural
para as elevar a um grau mais elevado da esfera publica. Com a cooperagdo, o Estado
promove e incentiva os cidaddos a participar, através das suas organizagdes, nos assuntos da
Administragdo, abrindo simultaneamente a propria Administracdo & sociedade, criando um
espaco de partilha e de co-gestdao responsavel de fins e interesses comuns (Lopes; 2009:476-
478).

Nesta relagdo de cooperagdo, poderdo existir situacdes em que a Administracdo,
através dos acordos de cooperagdo, delega nas IPSS a concreta execugdo de programas ou
projectos, ou ainda acgdes de natureza social. O programa ¢ publico, a responsabilidade pela
sua gestao ¢ publica, e os recursos financeiros também sao publicos. A tarefa neste contexto &,
pois, administrativa, constituindo uma atribui¢do ou uma responsabilidade propria e directa da
Administragdo, em que o Estado convoca as IPSS para a sua concreta implementagdo e
realizagao (Lopes; 2009:380-381).

As IPSS em Portugal apresentam um perfil bastante diferente das IPSS nos restantes
paises, uma vez que, os niveis de voluntariado social sdo bastante reduzidos, sdo fortemente
dependentes do Estado, ao nivel dos recursos materiais € humanos, e orientam a sua gestao
para a manutencao da sustentabilidade financeira, em vez de, dirigirem as suas preocupagoes
para o campo da melhoria da qualidade dos servigos e da adequabilidade da resposta em

funcdo das necessidades dos utentes. A dependéncia financeira das IPSS em relagdo ao Estado
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parece ser uma questdo incontorndvel, verificando-se uma fraca capacidade para a producao
de receitas proprias, conforme foi possivel confirmar nos estudos de caso que sdo
apresentados no Capitulo n.° 5.

Nos ultimos anos, em Portugal e na Europa tem-se assistido a uma intensificacao da
colaborag@o entre o poder publico e o Terceiro Sector, motivada pelo interesse comum em
aprofundar a democracia, promover uma cidadania activa e a manuten¢do do sentido e a
natureza dos servigos de interesse publico (Melo; 2005:3).

Ou seja, o mundo associativo e as IPSS em particular, t€ém vindo a assumir um papel
cada vez mais importante na organizacdo das sociedades, o que pode estar associado a
incapacidade do Estado e do mercado para produzir bens e servigos direccionados para
sociedades cada vez mais heterogéneas. O Estado ndo ¢ capaz de responder eficazmente a
uma procura de servicos diferenciada e o mercado nao ¢ capaz de produzir bens publicos. As
IPSS e a generalidade das institui¢des do Terceiro Sector permitem uma maior integragao
social, sustentam-se na cooperacdo € ndo na competicdo e permitem também uma maior
participagdo, estimulando o sistema democratico (Melo; 2005:10-12). Neste ambito, o
Terceiro Sector e as IPSS em particular, tém vindo a desenvolver um papel cada vez mais
importante ao complementar o papel do Estado na promog¢do da accdo social e do bem-estar
na sua generalidade. As organizagdes prestam servicos mais eficazes porque tém
conhecimento, experiéncia € competéncia especializada devido ao contacto directo com o
utilizador. Promovem com mais eficacia a participacao das pessoas na prestacao de servigos,
como utilizadores, grupos de auto-ajuda e entreajuda. Tém facilidade no acesso a
comunidade, liberdade e flexibilidade face a pressdes institucionais, o que lhes permite
oferecer servicos estritamente direccionados para as necessidades do utilizador.

Passardo em muitos casos, a actuar como substitutas do Estado ao nivel do bem-estar,
sendo claro que o Estado, tera que continuar com a responsabilidade ao nivel do financiamento. A
relacdo entre o Estado e as IPSS ficara assim reduzida, a questdo da fiscalizagdo que o Estado
exerce.

Segundo o estudo anteriormente mencionado do CIRIEC (2000, 4s Empresas e
Organizagoes do Terceiro Sector — um desafio estratégico para o emprego, Instituto Antonio
Sérgio do Sector Cooperativo, Lisboa)'*, Portugal pertence actualmente a um conjunto de

paises onde a Economia Social se encontra em grande emergéncia. Numa grelha de analise

4 As expressdes Economia Social e Terceiro Sector sdo utilizadas de forma equivalente de acordo com alguns
autores, segundo outros autores, existem diferengas entre elas, conforme se podera verificar por intermédio da
analise do subcapitulo 2.2. — Os principais conceitos teoricos e as especificidades da Economia Social.
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com base em trés critérios - a ligacdo entre as diversas partes que compdem o terceiro sector
(diferentes ramos de organizagdes, diferentes sectores de actividade, formas de relacdo, etc.);
o reconhecimento das autoridades pelas autoridades publicas, legislativas e institucionais; ¢ a
visibilidade nos média e na comunidade cientifica -, a analise do reconhecimento do Terceiro
sector em cada um dos paises da Unido Europeia originou trés grupos distintos:

1) Paises onde a Economia Social se encontra estabelecida, embora careca de um
maior reconhecimento global efectivo — sdo fundamentalmente os casos da Franga e da
Bélgica, ¢ de uma forma um pouco menos integrada, o caso de Espanha — nestes paises
existem ja desenvolvidas estruturas de ligacdo interna do sector, de cardcter nacional ou
regional e sectorial, medidas politicas especificas ou fortemente relacionadas com o sector, e
um reconhecimento cientifico e dos média especializados, incluindo centros de investigagao,
de formagao, etc.;

2) Paises onde o Terceiro sector estd em emergéncia — sdo os casos de Portugal,
Suécia, Reino Unido, Itdlia, Irlanda, Grécia, Finlandia, Dinamarca e Luxemburgo — paises
onde o conceito de Terceiro Sector ou de Economia Social se tém mantido de formas
confusas, sendo identificadas iniciativas nos diversos campos estabelecidos nos critérios
referidos, mas ndo existindo, no geral, uma ideia clara e concertada de unidade do sector;

3) Paises onde o Terceiro sector esta fragmentado — sio os casos da Holanda, Austria e
Alemanha — nestes paises a no¢do de Terceiro sector ndo tem aplicacdo, sobretudo porque se
inscrevem predominantemente numa tradi¢gdo de sector sem fins lucrativos e porque as
organizagdes dos ramos cooperativo € mutualista sofreram processos de transformagao que os
tém aproximado mais de empresas capitalistas do que dos principios presentes na génese
destas organizagdes.

Portugal assume assim indicadores de um grau de desenvolvimento intermédio ao
nivel das ligacdes internas entre organizagdes do Terceiro Sector, da sua visibilidade nos
meios de comunicagdo social ¢ na comunidade cientifica e também ao nivel do
reconhecimento pelas autoridades publicas. Nos ultimos anos, as instituicdes de Economia
Social tiveram em Portugal um aumento significativo, indicando uma tendéncia de
consolidagdo e desenvolvimento do sector (Nunes, Reto, Carneiro, 2001:11); o niimero de
teses ¢ dissertagdes académicas sobre a Economia Social tem aumentado muito
significativamente (Paiva, 2001:109); e diversas medidas politicas tém sido desenvolvidas
com efeitos directos ou indirectos neste sector, designadamente politicas de emprego, como

por exemplo, a criacdo do Mercado Social de Emprego entre outras.
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E também nestes tiltimos anos que se estd a desenvolver em Portugal o conceito de
Economia Solidaria. Como veremos no proximo subcapitulo, a ideia de Economia Solidaria
reafirma os principios e a ambic¢ao original da Economia Social que recusa as divisdes entre a
accdo econdmica, social e politica e acciona projectos civicos, democraticos, participativos e
economicamente plurais (e, nesse sentido, alternativos ao sector publico e privado), ou seja,
formas de mobilizagdo e organizacdo de recursos para a produ¢do material de bens e servigos,
recorrendo a varios principios econdmicos (a redistribuicao, a reciprocidade e a troca no
mercado) a varios recursos (monetarios € ndo monetarios) (Quintdo, 2004: 32). O sentido
desta designacdo, mais do que expressar uma diferenca conceptual relevante ¢ o de chamar a
aten¢do sobre as novas geragdes de organizagdes de Economia Social que, de uma forma

geral, expressam necessidades especificas em relagdo as tradicionais formas.
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2.2. — Os principais conceitos teoricos e as especificidades da Economia Social

A Economia Social ¢ abordada como um conjunto de organizagdes em que as logicas
de accdo se situam entre o sector publico, o sector privado lucrativo e a economia doméstica
(Quintao, 2004: 2).

Na Franga, segundo André Guélin, o rétulo de “économie sociale ” ¢ dificil de definir,
pois durante um século e meio ja serviu para se referir a diversas realidades. E notavel que no
século XIX todas as tendéncias politicas embarcaram nesta nova proposta. Tanto socialistas
(Pecqueur, Vidal, Malon) como social-cristios (Le Play) e mesmo liberais (Dunoyer),
sensibilizados com o custo humano da revolu¢ao industrial, criticaram a ciéncia econdémica
por ndo integrar a dimensao social. Quanto a defini¢do actual da Economia Social, segundo o
mesmo autor, “ela ¢ composta por organismos produtores de bens e servicos, colocados em
condi¢des juridicas diversas no seio das quais, porém, a participacdo dos homens resulta de
sua livre vontade, onde o poder ndo tem por origem a detencao do capital e onde a detengao
do capital nao fundamenta a aplicagao dos lucros”(Guélin, 1998: 13).

A distingdo da Economia Social em relacdo ao mercado, afirma-se sobretudo pelo
caracter lucrativo ou ndo lucrativo da sua actividade, pelo principio democratico, pelo
primado da pessoa sobre o capital e pela importancia do interesse geral sobre o interesse
privado (Amaro, 2008). Enquanto as institui¢des com fins lucrativos exige-se um excedente
econdmico resultante da diferenca entre despesas e receitas do mercado, com o fim de
remunerar o capital (lucro), as instituicdes sem fins lucrativos dependeriam apenas dos
recursos mobilizaveis independentemente da sua origem, e caso existisse qualquer excedente,
ele seria reinvestido na institui¢do, ndo servindo para remunerar o capital de socios ou
accionistas como ¢ usual nas instituicdes com caracter lucrativo.

Para além da Economia Social poder ser explicada pelos fracassos do mercado, esta
pode ser igualmente justificada (mais recentemente) pela faléncia do Estado em assegurar as
necessarias coberturas sociais aos mais necessitados, sobretudo as que visam satisfazer
procuras sociais minoritarias dos cidadaos mais desfavorecidos (Laville, 2000: 166).

Segundo Defourny e Develtere (1999;33-51), sdo duas as perspectivas
contemporaneas de abordagem da Economia Social: uma juridico-constitucional, que enfatiza
como critério de delimitagdo da Economia Social as principais formas juridicas que estas
organizagdes assumem (cooperativas, associacdes e mutualidades), e uma normativa que
enfatiza os principios comuns das organizacdes que as distinguem quer do sector privado

lucrativo quer do sector publico: «L économie sociale regroupe les activités économiques
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exercées par des sociétés, principalement coopératives, mutualités et associations dont
I’étique se traduit par les principes suivantes: finalité de service aux membres ou a la
collectivité plutot que de profit;, autonomie de gestion, processus de décision démocratique;
primauté des personnes et du travail sur le capital dans la répartition des revenusy
(Defourny, Develtere;1999;37-38).

A primeira perspectiva privilegia um critério fundamentalmente operacional e
predefinido para a delimitagcdo do campo da Economia Social, e a segunda perspectiva
privilegia uma abordagem analitica que permite classificar a maior ou menor aproximacao das
organizagodes face ao conjunto de caracteristicas enunciado.

As fungdes sociais desempenhadas pelas institui¢des da Economia Social e pelas IPSS
em particular, que comegaremos a desenvolver no proximo subcapitulo e capitulos desta tese,
orientam-se muitas vezes, para as falhas do mercado e do Estado (Variz, 1998: 56-68) com
alguma propensao para uma capacidade de lidar com fenémenos micro, procurando:

a)Colmatar a incapacidade de resposta aos grupos desfavorecidos em termos de bens
publicos ou servigos publicos;

b)Restaurar a confianca dos “consumidores” na qualidade do servigo prestado sem
descurar os aproveitamentos egoistas;

c)Incrementar uma légica funcionalista ou neocorporativa para servir de tampao as
tensdes e conflitos oriundos das logicas estatal e econdmica;

d)Substituir-se ou completar as tarefas de integracdo menos desempenhadas pelas
familias ou pelas comunidades locais;

e)Viabilizar a auto-organizacdo de beneficiarios nomeadamente para o aproveitamento
das obras sociais ou das ajudas publicas no sentido de um conjunto de comportamentos
sociais interligados gracas aos quais os participantes fornecem contributos e recebem
vantagens (mutualismo autonomo ou apoiado) (Dias, 2005: 42).

Actualmente, a nova Economia Social passou a ter outras preocupagdes, com O
patriménio, o ambiente, a preservacdo do espaco rural, as novas formas de turismo, os
servicos de proximidade, enfim, apresentando uma maior abrangéncia de actuacdo face aos
novos tempos.

No final da década de setenta, os problemas aos quais se teve de responder, o aumento
significativo de iniciativas (até por falta de respostas do Estado), e a criatividade das
organizagdes e da sociedade civil, fizeram com que o nimero de formulas de Economia

Social aumentasse (Estivill, 2008: ISCTE).
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A expressao Economia Social continua a utilizar-se - hd quem acrescente “nova” para
sublinhar que se trata de uma fase nova da Economia Social -, assim como Terceiro Sector.
Surgiram ainda outras expressdes, como empresas sociais, mas a expressao pela qual se tém
debatido muitos dos tedricos francéfonos tem a ver com a ideia de que hd uma nova corrente
de solidariedade, que tem correspondéncia a do século XIX, embora noutras circunstancias, e
que tem a ver com a luta contra a pobreza e a exclusdo social. J& os ingleses preferem a
expressdo non profit sector (sector nao lucrativo) ou sector voluntario, porque ha
voluntariado, mas a verdade ¢ que nem tudo ¢ voluntariado.

Outro dos “ninhos” da expressdo Economia Solidaria ¢ a América Latina, onde
assume ndo sO6 os contornos da luta formal contra a pobreza e a exclusdo social e o
desemprego, mas também as formas comunitarias ¢ de entre-ajuda. E esta ideia de
solidariedade comunitaria que estd a ser recuperada no Brasil, onde se fala de Economia
Popular Solidaria. Em Africa ja se utiliza mais a expressdo Economia Comunitaria, enfim,
ndo existe uma expressao mais correcta que outra (Amaro, 2005: 1).

Com a generalidade dos Estados em crise financeira sobretudo durante a década de
setenta e oitenta do século passado, as pessoas partiram a procura de respostas para fazer face
ao agravamento de problemas sociais. Surgiram uma série de novas iniciativas que vao
procurar responder ao problema da imigracao, do desemprego, recuperando, nalguns casos, a
logica da Economia Social, noutros, adicionando coisas novas. A nova Economia Social ¢
mais econdémica. Embora ndo fazendo disso o seu objectivo principal, aceita que em
determinadas circunstancias possa ter excedente como meio para manter os seus objectivos. E
deste ponto de vista, ndo pode ser s6 social, tem de ter em conta o mercado, os critérios de
gestdo; tem de ser mais eficiente, sem perder o social; passou a ter outras preocupacgdes,
conforme ja se referiu (Defourny, 1999: 195-216).

Desta forma, em 1994, Laville caracterizava a nova Economia Social ou a Economia
Solidaria como um conjunto de actividades econdmicas cuja logica ¢ distinta tanto da logica
do mercado capitalista quanto da légica do Estado. Ao contrario da economia capitalista,
centrada sobre o capital a ser acumulado e que funciona a partir de relagdes competitivas
tendo por objectivo o alcance de interesses individuais, a Economia Solidaria organiza-se a
partir de factores humanos, favorecendo as relagdes onde o lago social é valorizado através da
reciprocidade e adopta formas comunitarias de propriedade. Ela distingue-se também da
economia estatal que supde uma autoridade central e formas de propriedade institucional

(Laville 1994, p. 211).
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Para Laville e Roustang (1999: 217-238), o conceito de Economia Solidaria
proporciona uma énfase sobre o desejo primeiro da Economia Social, na sua origem, de evitar
o fosso entre o econdmico, o social e o politico, pois € na articulacdo destas trés dimensoes
que se situa o essencial deste novo conceito. O termo, segundo esses autores, tenta dar conta
da originalidade de numerosas iniciativas da sociedade civil que ndo se encaixam na trilogia
legalizada na Franga das cooperativas, mutualidades e associacdes. Mas os autores alertam
que o termo nao ¢ a expressao do que seria desejavel fazer. Ele visa muito mais problematizar
praticas sociais implantadas localmente (Singer, 1997: 6-13).

Em conclusdo, a Economia Solidaria reafirma os principios ¢ a ambi¢do original da
Economia Social, no entanto, nem toda a Economia Social pode ser considerada como
solidaria e nem toda a Economia Solidaria pode ser englobada na Economia Social, existe
entre as duas uma grande sobreposi¢do, sendo que o conceito de Economia Solidaria ainda
estd em construcao (Amaro; 2008)15.

Para um dos autores que mais desenvolveu o tema da Economia Solidaria (Laville,
2000: 2-10), a Economia Social e Solidaria deve ser perspectivada no quadro de uma
economia plural, ou seja, deve accionar formas de mobilizagdo e organizagao de recursos para
a produ¢do material de bens e servigos, recorrendo a varios principios econdémicos — a
redistribuicdo, a reciprocidade e a troca no mercado -, e recorrendo a varios tipos de recursos
— monetarios ¢ ndo monetarios. A Economia Solidaria pode ser assim entendida como
ocupando um espaco de actividade econdmica, de produgdo de bens e servicos, intermédio e
hibrido entre trés polos de actividade econdmica: entre o Estado, numa légica redistributiva, o
Mercado, numa logica de lucro privado, ambos numa economia monetaria, € a economia
doméstica e comunitdria, caracterizada pelos principios da administragdo doméstica e da
reciprocidade, mobilizando recursos ndo monetarios.

Ainda segundo R. Roque Amaro (2008), pela sua experiéncia tedrica e pratica nos
projectos desenvolvidos na Economia Solidaria da Macaronésia (conjunto de regides insulares
situadas entre a Europa, a Africa e a América, compreendendo portanto os Agores, Cabo
Verde, Canarias ¢ Madeira) ¢ em muitos outros projectos, o conceito actual de Economia
Solidaria, conjuga varios principios:

1) Agrega na mesma organizagdo o mercado, a contratualizacdo com o Estado de

servigos que este ja ndo consegue satisfazer plenamente e a dadiva contendo a

filosofia de dar sem esperar receber;

"> Seminario Internacional: “Os Desafios da Economia Solidaria — Reflexdo Sobre as Experiéncias Portuguesas e
Brasileiras”, Coimbra.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

A reafirmagdo dos principios democraticos, em que todos os intervenientes tem
poder, uma pessoa ¢ igual a um voto, embora na pratica, muito poucas instituigoes
cumpram com a democracia interna de forma rigorosa;

A conjugagdo da governancia partilhada, o entendimento de que as
responsabilidades sobre as problemadticas sociais, ndo sdo apenas do Estado, ndo
sdo somente das empresas, sdo também da sociedade civil, enfim, a tendéncia para
cada vez mais existir uma transi¢do progressiva de um Estado Providéncia para
uma Sociedade Providéncia (tema a abordar mais adiante);

A implementacdo da solidariedade sist¢émica e ndo da solidariedade social
unicamente, entendendo-se que a solidariedade deve ser aplicada em todos os
aspectos, englobando a solidariedade democratica, a solidariedade da conjugacao
do Estado, do mercado e da dadiva, a solidariedade da governancia, a solidariedade
social, a solidariedade ambiental, a solidariedade cultural, a solidariedade do
conhecimento e a solidariedade do territério;

A defesa da cultura, na perspectiva de valorizar pela economia os patrimonios, os
valores e identidades locais, principalmente os que se encontram em risco, em
marginaliza¢do ou em desaparecimento devido a actual globalizacdo economica;

O caracter ambiental, procurando interligar economia com ecologia, através do
lancamento e promocao de produtos de agricultura bioldgica, da utilizacdo de
energias renovaveis, da adop¢do de novos comportamentos de consumo e de
relacdo com a Natureza, entre outras conjugagdes possiveis;

O aspecto territorial, com base no enraizamento na comunidade de pertenca e na
sua contribui¢ao para o Desenvolvimento Local, o que pode defender a contratacao
preferencial de pessoas da comunidade, a promocdo da economia local e dos
valores e culturas locais, entre outras medidas;

A Gestdo organizacional, com o objectivo de que as actividades de Economia
Solidaria sejam alvo de uma gestdo rigorosa e eficiente, adoptando métodos de
gestdo especificos nas varias areas da gestdo, que assegurem a viabilidade
econdmica e financeira das organizagdes, sem irem contra a sua missao principal e
a sua natureza solidaria;

A intencdo de fazer das experiéncias de Economia Solidaria, uma aprendizagem

permanente, valorizando as acg¢des que se praticam, possibilitando o

~ 104 -



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

desenvolvimento da investigagdo e proporcionando a permanente construcio e
revisdo do conceito de Economia Solidaria (Amaro; 2009:1-20)"°.

Para realidades como as dos paises em desenvolvimento da Africa e da América
Latina, diferentes das que existem nos paises do Norte, o termo Economia Popular ¢ preferido
por autores como Nyssens (1994; 1996) e Larrachea que, neste caso, buscam inspiragdo em
Luis Razeto. Segundo estes autores, referindo-se ao caso de Santiago do Chile, este sector da
economia ¢ constituido pelo conjunto das actividades econdmicas cujos actores fazem parte
da populagdo mais pobre da cidade (Larrachea e Nyssens, 1994:181). Na América Latina,
fala-se de Economia Popular Solidaria, de Sécio-Economia Solidaria, de Economia Solidéria
e Autogestionaria. No entanto, aparece igualmente, as vezes, o termo Economia Social, usado
alternativamente para Economia Solidaria, como no estudo de Neusa Dal Ri e Vieitez (1999:
11-42), da Unesp de Marilia. H4 uma preocupacao muito forte em atribuir o termo solidaria
somente aqueles projectos onde, de maneira comprovada, além de existirem relacdes de
trabalho autogestiondrias, solidarias e democraticas entre os seus membros, a solidariedade se
manifesta em relagdo a comunidade envolvente, demonstrando assim uma vontade politica de
transformagao das relagdes sociais e, por consequéncia, da sociedade. Ou seja, projectos onde
o trabalhador se apodera de uma cidadania activa com vista a constru¢do de uma outra cultura
economica ¢ social (Arruda e Quintela, 2000: 325).

Verifica-se que ndo ha unanimidade entre os autores relativamente ao acréscimo do
termo popular ao termo de economia solidaria. A maioria acrescenta, ndo sendo o caso de
Singer, nem de Marcos Arruda. Travam-se debates tedricos quanto ao significado de popular,
de quais os sectores da populagdo que seriam compreendidos por esta categoria, quais 0s
critérios para definir quem faz parte deles. Singer (2000: 143) expressou-se da seguinte
forma: “A minha grande dificuldade conceitual, (...) ¢ a Economia Popular”. Referindo-se a
convencao de Kraychete, segundo a qual a economia dos sectores populares designa “as
formas de reproducdo da vida que ndo se situam estritamente na logica da economia
capitalista” (Singer, 2000: 144), Singer objecta que se trate de uma defini¢io pela negagdo. “E
dificil, ¢ complicado tentar entender algo meramente pelo facto de ndo ser uma outra coisa; ¢
muito vago” (idem). Para ele, a expressao sectores populares tem um significado historico. Ha
trinta anos que estes termos designam classes de baixo rendimento, o que ndo ¢ a mesma
coisa do que assalariados, pois, entre estes ultimos encontram-se também dirigentes das

grandes empresas capitalistas. A proposta de Singer, entdo, ¢ a de que uma economia nao

' Consultar artigo de R. Roque Amaro sobre a Economia Solidaria, publicado em 2009 na Revista de Economia
Solidaria.
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capitalista ¢ uma economia caracterizada basicamente por principios socialistas ou
cooperativistas.

Relativamente aos aspectos de ordem politica/ideoldgica, Singer considera que para
considerar os projectos como soliddrios, a maioria dos autores nao estdo falando de
filantropia, bem pelo contrario; trata-se de empresas democraticas “em que todos os que nela
trabalham tém o mesmo poder de decisdo” (Singer, 2000: 150), “combinam a sua autonomia
de gestdo com uma atitude de responsabilidade e de envolvimento social” (Gaiger, 2000:
177).

Para que haja autonomia, Gaiger preconiza a substitui¢do de financiamento a fundo
perdido pela obrigatoriedade de devolugdo, o que instaura uma reciprocidade possivel, passo
indispensavel para a autonomia (Gaiger, 1996: 122). Assim, desde 1996, Gaiger faz a
distingdo entre projectos concebidos como parte de uma proposta politica e projectos as voltas
com a sobrevivéncia imediata, s6 os primeiros sendo identificados como empreendimentos
promissores para a constru¢ao de uma Economia Popular Solidaria. O exemplo proposto ¢ a
producdo colectiva nos assentamentos rurais do Movimento dos Trabalhadores sem Terra,
esses sao o ‘modelo’ do que ¢ visado, indicam algo sobre as potencialidades” (Gaiger 1996, p.
105). Em resposta as criticas de certos intelectuais como Clé€yde Souza, Gaiger (1996: 103)
coloca que ndo seriam uma coisa (amenizar a pobreza) ou outra (mobiliza¢do e organizacao
popular), mas que uma ¢ condi¢ao da outra.

Quanto ao termo Terceiro Sector, foi citado pela primeira vez por J. Delors e J. Gaudin
em 1979 num texto intitulado “Pour la création d’un troisieme secteur coexistant avec celui
de I’économie de marché et celui des administrations” (Defourny, 2001: 18) e tem tido uma
utilizacao crescente desde o final da década de 90. Esta designagao ¢ utilizada genericamente
para denunciar um conjunto de organizacdes muito diversificadas entre si, que constituem
formas de organizacao de actividades de producdo e distribuicdo de bens e prestacdo de
servicos, distintas dos dois agentes econdémicos dominantes — os poderes publicos e as
empresas privadas com fins lucrativos -, que representam frequentemente e de forma
simplificada, o Estado e o Mercado. Os exemplos mais concretos dentro deste conjunto de
organizagdes, no contexto do mundo ocidental, sdo as associagdes, as cooperativas € as
mutualidades, entre outras formas institucionais por vezes incluidas, tais como as fundagdes,
os sindicatos, os clubes recreativos, organizagdes religiosas, formas de organiza¢do mais ou

menos informais, por exemplo grupos de auto-ajuda, entre outras'’.

17 . . .y . g, .
O que parece sobrepor-se, em grande medida, ao conceito ja apresentado de Economia Solidaria.
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Defourny (1999: 20-24) resume que, dentro das vdrias terminologias, a expressao
Terceiro Sector, mesmo que imperfeita, ¢ a que alcanca maior consenso ao nivel
internacional. Como prova disto, cita a associagdo International Society for Third Sector
Research, criada em 1992. Indica ainda que se olharmos para regides geograficas especificas,
outros termos sdo preferidos. Assim, nos EUA fala-se em non-profit sector ou independent
sector, que corresponde ao termo inglés de voluntary organizations. O termo Economia
Solidaria e o termo organizaciones de economia popular sao mais comuns na América Latina,
conforme citado anteriormente.Segundo Defourny (2001: 10-11), na Alemanha usa-se a
palavra Gemeinwirtschaft e na Suécia, folkrorelse ou association ideel.

O sector das organizagdes nao lucrativas ou voluntarias sdo designacdes com
expressao sobretudo em paises anglofonos como os EUA e o Reino Unido, mas também com
alguma influéncia em paises do norte e centro da Europa. A emergéncia deste campo de
investigacdo data de finais da década de sessenta, mas foi a partir da década de noventa que
este quadro tedrico e conceptual se internacionalizou, designadamente através de um projecto
liderado pela Universidade de Johns Hopkins nos EUA (www.jhu.edu/~cnp/), que foi o
primeiro esforco integrado de nivel internacional nesta area de investigagao.

Tal como consideram Salomon e Anheier (1992: 267-311), no interior desse campo
(non-profit sector) as organizagdes apresentam cinco caracteristicas essenciais: elas sdo
formais, privadas, independentes, ndo devem distribuir lucros e devem comportar um certo
nivel de participa¢do voluntdria. Ao acrescentarmos a esses cinco tragos dois outros — as
organizagdes ndo devem ser politicas (no sentido restrito do termo, isto é, excluem-se os
partidos politicos) e nem confessionais (ou seja, exclui-se qualquer género de organizacio
religiosa) — obtemos a nomenclatura comum de classificacdo do Terceiro Sector conhecida
pela sigla International Classification of Non-ProfitOrganizations (ICNPO). Foi justamente
essa nomenclatura que serviu de base a pesquisa internacional dirigida pela Universidade de
Johns Hopkins.

E um projecto que nasceu da constatagio da crescente importancia das organizagdes
de caracter associativo e ndo lucrativo, nomeadamente em termos da relevancia econémica
que assumem para a economia mundial e para o emprego, bem como para alguns sectores em
concreto, onde as respostas do sector publico e do sector privado lucrativo sdo insuficientes —
a educacgdo, saude, servicos sociais, servicos culturais e recreativos. As estratégias
operacionais de delimitagdo do sector utilizadas pelo Projecto Johns Hopkins estabelecem, a

escala internacional, os critérios que permitem definir o sector ndo lucrativo: entidades nao
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distribuidoras de lucro, entidades formalizadas e instituidas, privadas, separadas do governo e
voluntarias ou envolvendo um grau bastante elevado de voluntariado.

Por seu turno, o termo designado por Terceiro Sistema foi desenvolvido em 1997 pela
Comissao Europeia que langou uma Accao Piloto designada The Third System, Employment
and Local Development, envolvendo 81 projectos de investigacdo e de intervencdo muito
diversificados entre si, € com o objectivo claro de desenvolver este campo de investigacao
procurando responder a varias questoes: a da natureza e escala do Terceiro Sistema, a da sua
importancia para a criacdo de emprego e para a Estratégia Europeia para o Emprego, a do seu
potencial de resposta a necessidades sociais ndo satisfeitas e a daquilo que distingue as
organizagdes do Terceiro Sistema das organizacdes publicas e privadas lucrativas

(http://europa.eu.int/comm/employment social/empl esf/3syst/index en.htm).

A opgao pelo termo sistema em detrimento do termo sector reside no facto de este
ultimo sugerir a efectiva existéncia e reconhecimento de um terceiro sector economico a
considerar a par dos sectores publico e privado lucrativo (Quintdo, 2004: 34). Todavia, este
reconhecimento nao ¢ ainda uma realidade efectiva em quase nenhum pais. Um dos debates
actuais reside na pertinéncia da criacdo de quadros juridico-legais de delimitacdo e de
reconhecimento oficiais para o Terceiro Sistema como um todo.

Em Franga, um dos temas actuais, foi a constituicdo de uma Lei Quadro para a
regulamentagcdo do Terceiro Sector. A proposta desta Lei Quadro residiu na elaboragdo de
uma investigacdo-negociacao realizada pelo Deputado Europeu A. Lipietz a pedido da
Ministra do Emprego e da Solidariedade em 1998, e publicada em 2001 (Lipietz, 2001:1-2).
Este pedido original residia na oportunidade de criar em Franga um novo estatuto juridico de
empresa de finalidade social (entreprise a but social), a semelhanga da experiéncia Belga que
introduziu a figura juridica de societé a finalité sociale em 1995, sendo que neste aspecto a
expressao “empresa social” ¢ cada vez mais uma designagao a ter em conta (Estivill, 2008).

As empresas sociais estdo intimamente ligadas a economia solidéria, estas empresas
encontram um espaco proprio no contexto da crise social, economica e politica do final dos
anos 70, no quadro da evolucdao das politicas publicas, designadamente das politicas de
activacdo, € nos vazios de resposta as necessidades sociais deixadas, tanto pelo Estado, como
pelos agentes privados do mercado.

O surgimento das empresas sociais representa uma dindmica de procura de alternativas
institucionais e organizacionais as tradicionais organizacdes do Estado e do Mercado,
inspirada numa légica de articulacdo da acg¢do economica e da acg¢dao social, mais

precisamente, no intuito de colocar a actividade econdmica de mercado a funcionar de forma
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eficiente para a eficdcia de resultados sociais. Estas iniciativas desenvolveram-se através de
dois campos de actividade distintos: a inser¢cdo sécio-profissional de pessoas desfavorecidas
face ao mercado de trabalho através de uma actividade produtiva, e a prestacdo de servigos
em diversas areas — servicos sociais, ambiente, saude, educacao, culturais, servigos pessoais -,
frequentemente no quadro do que tem sido designado de servigos de proximidade: servigos
ancorados numa proximidade objectiva, fisica, e/ou subjectiva, baseada na existéncia de
confianga entre prestador e consumidor de um servigo (Defourny, 2001: 35).

Um exemplo, tem sido o desenvolvimento progressivo da designada Economia
Solidaria da Macaronésia, com a criagao de empresas sociais, promovendo o aparecimento de
novos postos de trabalho efectivos e desencadeando, simultaneamente, dindmicas de
desenvolvimento a escala local, proporcionando as pessoas gerarem e suportarem vias de
autonomizacao, de auto-desenvolvimento e de empregabilidade, principalmente aquelas que,
por razdes varias, se encontram em situa¢do de fragilidade, pobreza e exclusdo social
nomeadamente beneficiarios do RSI, ex-toxicodependentes, ex-reclusos, repatriados, pessoas
com deficiéncia, doentes mentais, ex- alcodlicos, familias monoparentais, etc. — ou as familias
e cidadaos residentes em zonas urbanas e rurais com processos de desfavorecimento socio-
econdmico acentuados.

Nesta base, surgiu o projecto CORES, no ambito do programa comunitario
INTERREG III B que teve como principal objectivo dinamizar a Economia Solidaria da
Macaronésia, ¢ ainda o de definir o conceito e divulga-lo. Foi uma necessidade constatada,
tendo existido a percep¢do de que as iniciativas tinham avancado em duas direc¢des
principais: a cultural (recuperacdo de bens culturais), e a ambiental (salvaguarda do meio
ambiente) (Amaro, 2005: 3).

Neste ambito, hda uma componente de solidariedade, ou seja, estamos perante uma
forma de economia que consegue ser econdmica sem, a0 mesmo tempo, por em causa a
relagdo com os outros seres vivos e formas de cultura. O que define de forma inequivoca as
oito componentes do conceito de Economia Solidéria, ou seja:

A Economia Solidéaria ¢, antes de mais, uma actividade econdmica, abrange um
conjunto de actividades produtivas, cria postos de trabalho, gera rendimentos, satisfaz
necessidades.

E promotora de coesdo social, contribui para o combate ao desemprego, a luta contra a

pobreza e a exclusao social, e promove a igualdade de oportunidades.
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Respeita e valoriza a diversidade cultural, ou seja, como economia ndo visa a
destruicdo das culturas em nome de uma globalizagdo ou uniformizacdo cultural; pelo
contrario, procura valorizar as culturas locais.

Respeita e valoriza a diversidade ambiental; como economia nao contribui para a
destruicao da natureza e do ambiente, encontra formas econémicas de reabilitar e valorizar o
ambiente.

E baseada numa gestdo eficiente, ou seja procura ter em conta os critérios da boa
gestdo e da eficiéncia; deve ser ancorada territorialmente, ou seja deve ter uma base
comunitaria.

Deve corresponder a um processo de aprendizagem que lhe permita constantemente
rever-se e avaliar-se.

Tem uma expressao democratica, interna e externa, ou seja, na co — responsabilizagao
(parceria) face a resolucdo dos problemas da sociedade (Amaro, 2008).

Por ultimo, segundo J. Estivill (2008)'®, as empresas sociais, sio empresas que
integram pessoas que provém da pobreza e da exclusdo social que produzem bens e servigos
para venderem no mercado publico ou no mercado privado. Em cada pais adoptam um
estatuto juridico diferente, ndo remuneram o capital e os resultados econdmicos que provém
da venda de bens e servigos sdo reinvestidos integralmente nas proprias empresas sociais.

Relativamente a conclusdo deste subcapitulo, pode-se sintetizar que os conceitos € as
especificidades da Economia Social apresentam diferencas que estdo relacionadas com o
proprio contexto ou lugar sdcio-histérico onde nasceram e foram elaborados. Os autores que
estudam a Economia Social a nivel internacional, apresentam pontos comuns, ¢ algumas
diferencas de pensamento que ainda precisam ser esbatidas como ¢ o caso do conceito de
Economia Solidaria em confronto com o conceito de Economia Social. A evolugao da
discussao de conceitos ao nivel da comunidade académica € propria do desenvolvimento das
ciéncias e no futuro podera tender para uma uniformizagdo de ideias que agora poderdo ser
divergentes em alguns pontos. Ainda no futuro, surgirdo certamente novos conceitos e
especificidades da Economia Social e Solidaria que suscitaram as diferencas de opinido que
surgem actualmente entre os investigadores destas matérias. Nessa altura, o tratamento a
adoptar serd semelhante, existirdo diferencas de pensamento que serdo contornadas com o

passar dos anos, com a evolugao do pensamento que esta sempre em constante mutacao.

'8 Seminario Internacional: “Os Desafios da Economia Solidaria — Reflexdo Sobre as Experiéncias Portuguesas e
Brasileiras”, Coimbra.
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2.3. — As Teorias Explicativas das Organizacdes sem Fins Lucrativos

Segundo Anheimer (1996:28-32), sdo quatro as principais contribuigdes da teoria
econdmica para o estudo do sector sem fins lucrativos, que tem aplicagdo nas Instituigdes
Particulares de Solidariedade Social (IPSS): a teoria dos bens publicos, a teoria da confianga,
a teoria dos stakeholders e a teoria da heterogeneidade. A primeira teoria, define a dadiva
como um bem publico, derivando as consequéncias desse principio aplicado no seio da
economia publica, a segunda relega as IPSS para o estatuto de produtores intrinsecamente
benévolos, a terceira faz das IPSS meros agentes de uma transferéncia e, por fim, a teoria da
heterogeneidade centra - se no papel do empresario enquanto moderador daqueles dois
ultimos extremos. Estas quatro teorias contribuem para o estudo da generalidade das
instituicdes do sector sem fins lucrativos, dando-se €nfase as contribui¢des que estas teorias
tém para as IPSS, por serem as IPSS, o objecto primordial de estudo desta tese de
doutoramento. Aparte destas quatro teorias, apresenta-se no subcapitulo 2.3.5. — Outras
Teorias Explicativas das IPSS, contribuigdes complementares que podem servir de apoio as
quatro teorias mencionadas e que explicam a emergéncia destas instituicdes com base nos

fracassos dos restantes agentes: mercado, Estado e familias.

2.3.1. — A Teoria dos Bens Publicos

Um bem publico (ou colectivo) sera chamado de puro se detiver as propriedades de
nao exclusdo e nao rivalidade (Pereira; 2005: 47).

Mediante a primeira expressdo, entende-se que nenhum agente econémico pode ser
excluido do beneficio da producdo do bem; pela segunda, estabelece-se que o consumo do
bem por uma pessoa ndo diminui em nada a possibilidade de que outra o faga (Barbosa; 1997:
7-28). A particularidade essencial dos bens publicos reside no facto de, sendo nao rivais e ndo
exclusivos, ndo poderem ser produzidos pelos mecanismos mercantis tradicionais.

Neste caso, nenhum consumidor racional estd disposto a pagar por um bem do qual
possa beneficiar gratuitamente — situagao em que € chamado passageiro clandestino —, ou seja,
nenhuma empresa desejara assegurar tal produgio. E essa “falha” do mercado em fornecer
esses bens (e servicos), uteis a todos, que torna indispensavel a intervencdo do Estado
(Stiglitz; 1999: 77-81). Este pela via dos impostos, ¢ o unico agente econdémico com

condig¢des para obrigar os cidadaos a financiar a produgdo desses bens.
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Portanto, se ndo fossem fornecidos por iniciativa Estatal (ou por uma unica outra
instituicdo), cada individuo que reconhecesse as vantagens do seu fornecimento ndo teria
incentivo em pagar esse servigo voluntariamente, pois poderia dele usufruir
independentemente da sua contribuicao para o seu fornecimento (Variz, 1998:41). Por isso, a
teoria prevé um subfornecimento do bem por iniciativa privada — pela manifestacdo do
problema do free riding, tais quantidades fornecidas privadamente serdo inadequadas.

Se ocorrer um duplo fracasso — do mercado e dos Estados — existe, segundo Hugon, a
defini¢do de duas areas de bens publicos mundiais. A primeira, oriunda dos fracassos dos
mercados, concerne aos bens colectivos puros (resultantes da pesquisa fundamental,
erradicacdo das epidemias, recursos genéticos, ndo-reforco ao efeito estufa, etc...), aos bens
de clube (direitos de propriedade industrial, conhecimentos técnicos, etc...) e a certos bens
comuns (recursos hali€uticos e outros). A renovagdo destes Ultimos encontra-se em perigo
devido a rivalidade crescente de que s@o objecto. A segunda area, engendrada pelas falhas dos
Estados, ¢ muito diferente da anterior: “Trata-se das fungdes reguladoras do Estado que nao
podem ser asseguradas pelos Estados num territério nacional. Trata-se de bens tutelares
nacionais em vias de regionalizacdo ou de globalizagdo devido ao transbordamento das
fronteiras e dos espacos de acgdo politica: educacdo, saude, seguranca social, seguranca fisica
ou alimentar, estabilizagdo financeira” (Hugon; 2003: 40).

No ambito desta teoria, Weisbrod,B. (1988:3-5) considera que as organiza¢des nao
lucrativas aparecem para satisfazer procuras especificas de bens publicos ou quase-publicos,
ndo satisfeitos pelo sector publico. Weisbrod,B. (1988:3-5) considera ainda, que o sector
publico ao satisfazer a procura de bens publicos do eleitor mediano, deixa de satisfazer
procuras especificas, sendo esta falha de mercado satisfeita pelas organizagdes nao lucrativas.

E neste contexto que a Economia Social e Solidaria procura satisfazer procuras
especificas de bens publicos nao satisfeitos pelo Estado Providéncia, sendo esta falha
satisfeita pelas IPSS e por outras instituicdes sem fins lucrativos. Neste caso, as
externalidades positivas que o Estado devia proporcionar obrigatoriamente pela sua acgao,
estao a ser suportadas pelo Terceiro Sector, ou seja, as funcdes sociais que produziriam essas
externalidades a terceiros com a oferta de bens publicos a toda a populacdo, de uma forma
indivisivel e independentemente da vontade de um individuo em particular querer ou nao
usufruir desses bens e servigos, sdo cada vez mais asseguradas pela accao das IPSS e das
outras institui¢des sem fins lucrativos, que se substituem de forma crescente a prestagao

insuficiente do Estado em garantir os compromissos a que se tinha vinculado com o
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cumprimento da total cobertura das fungdes sociais a populacdo em geral (Golub, Marechal;
2009: 37-42).

Relativamente a esta teoria, fica estabelecido que esta prevé o subfornecimento de
horas de dedicacdo e de dinheiros cedidos a titulo gratuito. Ficando por precisar o conjunto
dos agentes econémicos que accionam essas doacdes, € que relagdes econdmicas estabelecem
entre si desde o momento da decisdo ou doag¢do até ao momento em que ela chega a
“populacao-alvo” ou a “causa alvo”. As duas teorias apresentadas de seguida procuram
avangar nesta direc¢do. A Teoria da Confianga identifica doador com instituicao, e logo o
circuito doador — “populacdo-alvo” ¢ mais ou menos automaticamente fechado; enquanto a
Teoria dos Stakeholders coloca o doador fora da instituicdo, delegando a segunda o papel de
mero agente da relagdo doador — “populagao-alvo”.

A colocacdo de qualquer discussao teodrica no seio da teoria dos bens publicos serve o
proposito da validacdo da intervencdo de uma unica e abrangente instituicdo na(s) area(s) em
questdo, em detrimento de intimeras outras instituicdes, como o sdo aquelas que formam o

sector empresarial privado e o sector sem fins lucrativos.

2.3.2. — A Teoria da Confianca

Na Teoria da Confianga constatamos que os pregos fixados pelos administradores das
organizagdes ndo lucrativas situam—se frequentemente abaixo dos pre¢os que maximizariam
as receitas totais das vendas (Variz, 1998:44). Neste caso, o administrador da organiza¢do nao
lucrativa ou no caso particular da IPSS, poderd estar mais interessado no bem-estar dos
consumidores do que no bem-estar do proprio produtor. Este resultado ¢ coerente com a
realidade portuguesa, onde os administradores das organiza¢des ndo lucrativas se véem
legalmente privados de distribuir quaisquer lucros aos proprietdrios; desta forma ndo ¢
provavel que se mostrem motivados a maximizar as receitas como fariam os responsaveis por
uma organizag¢dao com fins lucrativos. Pode—se entdo argumentar que os administradores das
organizagdes nao lucrativas também ndo terdo incentivos em minimizar os custos de provisao
dos servigos. O que até poderad converter—se numa vantagem, pois dessa forma reduzem-se as
pressdes em desfavor da manutencao da qualidade dos servigos sociais. Hausman, H. (1987:4-
6) considera que a restricdo de nao distribui¢ao do lucro torna as organizagdes nao lucrativas
mais fiaveis em contexto de assimetria de informacdo, no fornecimento de certos bens e

servigos, cuja qualidade ¢ dificil de certificar, dado os custos de supervisdo. Nestas condi¢des
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a opcdo pelas organizacdes ndo lucrativas deve—se ao facto dos consumidores preferirem
minimizar o risco de abuso da posicdo dominante do produtor no mercado de informagao
assimétrica. A auséncia do objectivo lucro elimina os beneficios que a organizacao pode

retirar do facto de eventualmente tentar enganar o utente.

2.3.3. — A Teoria dos Interessados (Stakeholders)

Na Teoria dos Interessados (stakeholders) a semelhanca do exposto para a Teoria da
Confianga, apologistas como Posnett e Sandler (1988:145-160), desviam o estudo das
organizacgoes sem fins lucrativos da natureza econdmica do servigo prestado ou bem fornecido
para o tipo de transaccdo, baseando—se nas caracteristicas da relacdo entre os agentes
econdmicos consubstanciada nesta transac¢do, e permitindo assim definir uma linha de
separacdo entre as formas institucionais privadas lucrativas e privadas sem fins lucrativos
(Variz,1998:48). Nesta sequéncia, a diferenca fundamental entre o sector comercial e o sector
solidario nao depende tanto do caracter privado/publico do servigco transaccionado, antes
residindo no facto de existir no primeiro enquadramento institucional (e faltar no segundo)
um controlo directo e efectivo, por parte do cliente, do comportamento do agente fornecedor
do servico; com efeito, sempre que um doador procura efectuar uma transferéncia solidéria
através de uma institui¢do de solidariedade, existe a possibilidade de a organizagao introduzir
elementos alheios as preferéncias do doador no que diz respeito a utilizagao da transferéncia;
como o beneficiario directo da transferéncia (a populagdo-alvo) ndo ¢ o proprio doador, e
como a defini¢do do individuo ou grupo beneficidrio poderd ter contornos pouco claros
havera a dificuldade acrescida em monitorizar a qualidade do fornecimento. Tudo se resume
pois a escolha por parte do doador entre efectuar a doacao directamente ao individuo ou
grupo-alvo beneficidrio, e a mediatizagdo daquela transferéncia através de uma institui¢ao,
isto ¢, a decisdo resulta da ponderacdo de uma poupanca nos custos administrativos (devido a
edificacao da institui¢do) com uma poupancga nos custos de monitorizacao.

Benner ¢ Van Hormissen (1991:519-550) consideram que o enfoque sobre a procura
ndo ¢ capaz de explicar por si s6 a existéncia de organiza¢des ndo lucrativas, procurando a
explicagdo na organizacdo do mercado; o elemento determinante das organizacdes nao
lucrativas seriam os stakeholders (um stakeholder nao possui equivalente em Portugal, sendo
o conjunto de aderentes, que participam no conselho, aderentes e financiadores que controlam
a organizagdo nao lucrativa através dos dirigentes) e sdo os stakeholders quem determina a

existéncia das organizagdes ndo lucrativas, ja que estabelecem uma triade entre: stakeholder
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(dador) — produtor (ONL) — utente. As organiza¢des nao lucrativas enquanto intermediarias
entre os escassos dadores e os numerosos utentes, existiriam para assegurar a ligacdo entre os
dadores e os utentes. Um caso particular de organizacdes ndo lucrativas seriam as
cooperativas de consumo, em que os consumidores se organizariam para eliminar o deficit de

informagao gerindo a organizagdo nao lucrativa.

2.3.4. — A Teoria da Heterogeneidade (Entrepreneurship)

Na Teoria da Heterogeneidade, Young (1981:4-8) esbogca uma teoria baseada na
selecgdo e distribuigcdo de tipos de empresarios pelos sectores produtivos — sector comercial,
sector estatal e sector sem fins lucrativos. Este autor apresenta esta teoria como sendo uma
alternativa as analises que modelam o comportamento das institui¢des sem fins lucrativos a
partir de uma fungdo-objectivo estatica que ¢ maximizada pelos operadores das institui¢des, e
a qual corresponde um s6 padrao comportamental; em reac¢ao a esta abordagem, e baseando—
se na evidéncia empirica segundo a qual o comportamento destas formas organizacionais ¢
muito permeavel a ocorréncias politicas e suas consequéncias sobre os restantes sectores
produtivos, Young elabora uma teoria onde tais ocorréncias influenciam a distribuicao
daqueles empresarios pelos trés sectores produtivos considerados, consequentemente
condicionando as formas de actuagdo dos operadores economicos, nomeadamente das
institui¢des sem fins lucrativos.

A distribuicdo destes empresarios pelas areas de intervengdo depende de quatro
caracteristicas estruturais inerentes a cada area, que tornam as actividades mais ou menos
atractivas para os empresarios que procuram uma colocacao profissional, sendo as seguintes:
a natureza do servigo, o grau de controlo profissional, o grau de concentragdo da actividade e
a prioridade social (Variz, 1998:53).

Estelle James (1987:12-25) considera que ¢ a existéncia de empreendedores religiosos,
portadores de valores ideologicos e activistas €tnicos que determinam a existéncia das
organizagcdes nado lucrativas. Este tipo de empresario maximiza o lucro ndo financeiro
(maximizagdo da fé para o empresario religioso ou maximizagao da influéncia politica para o
empresario ideologico, maximizacgdo da afirmagdo étnica para o activista étnico), através da
organizacdo nao lucrativa, cuja existéncia serve para sinalizar o mercado dos objectivos

altruistas, ndo mercantis do empresario.
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2.3.5. — Breves Reflexoes de Sintese

Estas quatro teorias, ndo sdo necessariamente incompativeis, apesar de cada uma delas
investir relativamente pouco na complementaridade com as restantes abordagens teodricas
(Variz, 1998:39). Contudo, também ndo parece que as quatro teorias resumidamente
apresentadas pretendam descrever a logica de funcionamento das instituigdes sem fins
lucrativos no mesmo plano conceptual. A teoria dos bens publicos fornece um enquadramento
geral do estudo, ao centrar—se nas caracteristicas do bem que ¢ transaccionado, enquanto a
teoria dos stakeholders e a teoria da confianca situam—se no mesmo plano, procurando
descrever as caracteristicas da relacdo estabelecida entre os agentes econdmicos em causa,
nomeadamente entre os doadores e os gestores das instituicoes.

Se para a teoria da confianca a principal fonte de benevolato ¢ interna as proprias
organizagdes (0 que obviamente nao exclui a existéncia de financiadores benévolos exteriores
a instituicdao), a teoria dos stakeholders separa claramente os benévolos (neste caso, os
financiadores externos) dos gestores das institui¢des, assumindo que os 6rgaos gerentes das
institui¢des sdo meros agentes ao servigo dos doadores.

Entre estes extremos (instituicdo-benévola e instituigdo-agente) define — se um leque
de instituicdes que, concentrando algum benevolato, mantém algum poder de
discricionariedade relativamente as preferéncias dos doadores externos a organizagdo. A
maior ou menor discricionariedade depende, em larga medida, das formas de empresariato
que o sector sem fins lucrativos consegue captar, empresariato esse cujos esteredtipos a teoria
da heterogeneidade procura descrever.

Note—se que nem sempre as teorias conceptualmente posteriores a teoria dos bens
publicos explicitam o caracter publico do bem transaccionado, mas nos seus contornos nao
encontramos indicios de uma restricdo dos bens em questdo ao conjunto dos bens sem
caracter publico. Ou seja, em sintese, no sentido de estabelecer uma “ponte de ligagdo” entre
estas teorias, pode-se afirmar que elas respondem a diferentes exigéncias na justificagdao das
institui¢des, na medida em que, a teoria dos bens publicos caracteriza os produtos fornecidos
(agradecidos por uma populacao mais geral que aquela que os recebe directamente), enquanto
a teoria dos stakeholders e a teoria da confian¢a concentram-se na relacdo da agéncia entre
doadores, gestores e clientes, e, por fim, a teoria da heterogeneidade influéncia a distribuigao
do tipo de empresario por sector produtivo, que se vai relacionar, com a fase correspondente a

cada uma das outras teorias.
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2.3.6. — Outras Teorias Explicativas das Organiza¢des sem Fins Lucrativos

(OSFL)

Para além das quatro teorias que dominam a literatura sobre as OSFL, existem outras
teorias e contribui¢des complementares que podem servir de apoio as quatro teorias supra
mencionadas e que explicam a emergéncia destas instituicdes com base nos fracassos dos
restantes agentes: mercado, Estado e familias. Fica—se com a ideia de que na leitura de cada
uma das teorias citadas anteriormente e de cada contribuicdo complementar existe por detrés
um pressuposto normativo segundo o qual um dos sectores (Estado, sector privado lucrativo,
sector privado sem fins lucrativos e sector informal) ¢ melhor que os restantes no suprimento
de servigos sociais.

Dentro das teorias e contribuicdes complementares que podem servir de apoio as
quatro teorias mencionadas, podemos citar por exemplo as seguintes teorias e contribuicdes
complementares: a teoria da abordagem institucional, a teoria neo—institucionalista, a
contribuicdo das falhas de mercado, a contribuicdo da iniquidade no sector informal e a
contribui¢do das falhas do Estado.

A teoria da abordagem institucional ligada a Escola Institucional Americana,
considera que a tensao entre a eficiéncia econdmica e a coesao social constitui uma constante
da sociedade ocidental; numas fases histdricas a irrup¢ao do liberalismo faz—se sob a bandeira
da eficiéncia; como o liberalismo conduz a processos de ruptura social, mais tarde ou mais
cedo verifica—se o refluxo da maré e os principios da coesdo social voltam a ordem do dia.
Neste contexto, a escola Institucional ligada ao nome de Thorsten Veblen, considera que as
organizagdes nao lucrativas constituem um processo de contrabalancar a influéncia das
grandes corporacdes no processo de decisdo governamental, assumindo as organizagdes nao
lucrativas o papel de canais de informagdo que permitiriam aos grupos sociais menos
protegidos informar o governo das suas preferéncias, permitindo o governo actuar no sentido
de compensar os efeitos perversos do mercado (Commons; 1950), ou ainda contrabalangar o
efeito que a procura do lucro possui sobre os valores sociais (Chasse; 1995: 525-533).

A teoria neo—institucionalista de Salamon e Anheier (1994:125-161), segundo a qual ¢é
o sistema legal, o grau de centralizagdo politica e o grau de desenvolvimento sOcio—
econdmico que explica a existéncia das organizacdes nado lucrativas. Nestas condi¢des ¢ o
quadro legal que incentiva ou n3o a existéncia da organizacdo ndo lucrativa; ¢ a

descentralizacdo politica que incentiva a resolu¢do da faléncia de mercado através de
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organizagdes ndo lucrativas; ¢ a desigualdade s6cio—econdmica que incentiva o aparecimento
das organizacdes nao lucrativas.

Na contribui¢do das falhas de mercado, o principal obstaculo a distribui¢do dos
recursos sociais localiza—se ao nivel da volatilidade da procura destes servigos. Generalizando
para um conjunto relativamente vasto de bens e servigos sociais, a imprevisibilidade
(pontualidade) de procura podera exercer efeitos nefastos sobre a sua oferta — especialmente
se esta se encontrar atomizada, caso onde a sobrevivéncia dos fornecedores pode ser posta em
causa. Se os consumidores apreciam a disponibilidade permanente, ¢ se o mercado falha
devido a imprevisibilidade da procura, os consumidores poderdo encontrar fundamentos para
recorrer a mecanismos nao-mercantis ou esquemas de mercado implicitos para assegurar
aquela disponibilidade (Holtmann, 1983:439-449). Muitas empresas enfrentando uma procura
aleatoria oferecem mais que um bem ou servigo, € como as condi¢des de custo podem tornar
as organizagdes ndo lucrativas mais eficientes, poderd ndo se tornar exequivel a entrada no
sector de empresas maximizadoras de lucro especializadas numa unica produgao.

A contribuicdo da iniquidade no sector informal, reporta—nos a ideia de que a
intervencao social através de agrupamentos sociais primarios (participagao dos individuos em
actividades de protec¢do social no seio dos seus lares, familias, vizinhangas ou grupos de
amigos...) padece de algumas caracteristicas que o tornam preterido quando comparado com a
intervencdo via sector voluntério, por exemplo, devido ao facto de as IPSS dedicarem-se a
provisao de bens cujos beneficios se dirigem a um grupo abstracto de idosos, criangas,
deficientes ou outros, enquanto que nos agrupamentos informais as actividades das familias
ou vizinhos se dirigem a um grupo de individuos em particular.

Relativamente a contribuicdo baseada nas falhas do Estado, verifica—se que a
emergéncia de instituicdes sem fins lucrativos pode igualmente ser justificada pelo facto de o
Estado falhar na provisao de bens e servigos. Um exemplo de uma das falhas (existem outros
exemplos de falhas do Estado) que conduzem ao falhanco na provisdo de bens e servigos por
parte do Estado, ¢ o de que em consequéncia de o estabelecimento de precos fiscais
individuais nao igualarem o valor dos beneficios marginais de cada individuo e como a
qualidade e quantidade dos servigos sdo fixados politicamente, o financiamento via fiscal
destes suprimentos raramente tende a aproximar precos dos beneficios marginais. Isto porque,
ao preco fiscal que enfrentam, determinado numero de individuos serd ofertado com
quantidades superiores as desejadas, em coexisténcia com situacdes de subprovisdo face a

procura. Estes ultimos verdo neste fracasso do Estado um impeto a procura de servigos
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fornecidos por outras institui¢des, como sejam as organizagdes sem fins lucrativos (Variz,
1998:64).

No passado recente, as razdes para a emergéncia de um nimero crescente de formas
voluntarias de acg¢ao social t€ém-se centrado no fracasso do modelo de intervengdo social
publica, consubstanciada na figura do Estado Providéncia. Actualmente interrogam-se as
relacdes entre o Estado e Individuo por intermédio do Estado Providéncia, pois tornam-se
evidentes os limites as formas de solidariedade nele engendradas. O Estado Providéncia, viu-
se ideologicamente abalado quando a chamada “equacdo keynesiana” entrou em crise; com
efeito, as politicas de apoio ao investimento € ao consumo perderam grande parte da sua
eficacia com a crescente abertura das economias nacionais e consequente impulso dos fluxos
externos dos factores de producao; no curto prazo, competitividade externa e progresso social
tornaram-se objectivos em permanente conflito, em claro desfavor do segundo. E neste
cendrio que as organizacgdes ndo lucrativas se assumem enquanto estruturas de mediagdo entre
o Estado e o Individuo, reduzindo o hiato entre quem governa e quem ¢ governado. Neste
quadro conceptual, parece que a emergéncia cada vez maior das Institui¢des Particulares de
Seguranca Social encontra justificagao.

Um das formas de assumir e justificar esta tendéncia reporta-se a proposta designada
de “Terceira Via”, que se analisara de seguida.

As IPSS sao um exemplo da institucionalizacdo em Portugal, da delegag¢dao de papéis

na politica social por parte do Estado Providéncia (Variz, 1998: 65-69).
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2.4. — A Terceira Via

(13

Segundo afirma Giddens': “a "Terceira Via" defendida por nos ¢ a social-democracia
modernizada. Ela ¢ um movimento de centro-esquerda, ou do que temos chamado de "centro
radical". Radical, porque ndo abandonou a politica de solidariedade que tradicionalmente foi
defendida pela esquerda. De centro, porque reconhece a necessidade de trabalhar aliangas que
proporcionem uma base para acg¢des praticas. Da comparacao entre os diversos paises que tém
lidado com essa hipotese percebe-se que estd a emergir uma agenda comum. Os seus
principais objectivos sdo a reforma do Estado Social, a revitalizagdo da sociedade civil, a
criacdo de formulas para o desenvolvimento sustentado e a preocupacdo com uma nova
politica internacional. Dito assim parece vago, mas ¢ exactamente o que politicos como o
inglés Tony Blair, o francés Lionel Jospin, o italiano Romano Prodi e, por que ndo?, Fernando
Henrique Cardoso estdo fazendo hoje em dia.”

No ambito de variadissimas mudancgas sociais, tecnologicas e econdmicas ¢ de um
gradual questionamento do Estado Providéncia, muitos autores acreditam que a solugdo vai
para além da dicotomia esquerda-direita e das visdes que sdo ideologicamente mais
extremistas, sendo que Antony Giddens tem sido o precursor da ideia de encontrar uma
Terceira Via, ou seja, um novo posicionamento das politicas de centro esquerda face aos
novos desafios que se colocam num mundo em constante mutagdo (Ranchordas; 2010: 1),
tendo sido este um conceito que surgiu em meados do século XX, utilizado pelos socialistas e
social-democratas no periodo pds-guerra, numa tentativa de se distanciarem quer do
Capitalismo Americano, quer do Socialismo Soviético.

Na concepcgao de Giddens, assume-se que o mercado gera desigualdades, mas, por ndo
existir determinismo de qualquer espécie, o proprio capitalismo tem condi¢des para ameniza-
las. Mas isto s6 podera ocorrer se houver uma renovacao na relagdo Estado/Sociedade Civil, o
que, por sua vez, exige um novo Estado. Ou seja, a reforma do Estado e do Governo deve ser
o principio basico de orientacdo da politica de Terceira Via, aquilo que ¢ designado por
Giddens, como um processo de aprofundamento e de alargamento da democracia para
promover a renovagao e o desenvolvimento da comunidade, com os governos a poderem agir
em parceria com a generalidade das institui¢des de solidariedade social, sendo que estas s

podem aspirar a eficiéncia se forem modernizadas (Giddens; 1998:67).

!® Revista Veja (pag. 11; 30/09/1998)
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Segundo Giddens, a parceria entre Governo e sociedade civil ¢ a base da renovagdo da
social-democracia de caracter comunitarista. Os agentes dessa renovacgdo estdo no chamado
“Terceiro Sector”, as associagdes voluntarias, que se caracterizam pela flexibilidade das suas
accoes e pela capacidade de auto-governo, portanto, de um novo sentimento de entreajuda
social entre todos os intervenientes (Giddens;2001:76-82).

Assim, Giddens refere que a promog¢ao de uma Sociedade Providéncia activa ¢ parte
fundamental da politica da Terceira Via. Esta nova politica aceita esta realidade como
inquestionavel, ao contrario da esquerda classica, que tendia a negar as preocupagdes acerca
da sociedade civil. De acordo com Giddens, deve existir uma parceria forte entre Estado
Providéncia e Sociedade Providéncia, uma renovagao das comunidades através do fomento da
iniciativa local, uma protec¢ao da esfera publica local e um maior envolvimento do Terceiro
Sector (trabalho voluntario). Ou seja, o Estado Providéncia e a Sociedade Providéncia tém
que actuar em parceria, com cada uma das partes a facilitar, mas também a controlar os actos
da outra.

Nao devem existir fronteiras permanentes entre o Governo e as Institui¢des de
Solidariedade Social. Conforme as circunstancias, o Governo pode por vezes ser obrigado a
intrometer-se nos “terrenos” das instituicdes, mas noutras tem de retirar-se (Giddens;
1999:75). Se o Estado Providéncia comegar a abandonar o envolvimento directo, adoptando
uma perspectiva minima, os seus recursos podem ainda ser necessdrios para apoiar
actividades que os grupos locais chamem a si ou criem de novo — sobretudo nas zonas mais
pobres, sendo, segundo Giddens, nessas zonas que o apoio a iniciativas locais pode gerar
resultados mais compensadores.

No entanto, segundo Giddens (1998:80), o Estado Providéncia pode arrasar a
sociedade civil, tendo sido segundo ele, o que aconteceu nos paises da Europa de Leste e na
Unido Soviética, onde nao havia espago publico e a sociabilidade de todos os dias se
confinava praticamente a familia.

Os regimes social-democratas sdo variados, bem como os sistemas de Estado
Providéncia a eles associados. Os Estados Providéncia Europeus podem ser agrupados em
quatro grupos distintos que partilham das mesmas origens histéricas, propositos e estruturas:

* O sistema inglés, que reforga os servigos sociais € o sistema de saude mas também
inclui beneficios associados aos rendimentos;

* O sistema nordico ou escandinavo, com taxas de impostos muito elevadas, universal,
proporcionando generosos beneficios e servigos estatais bem estruturados, incluindo

cuidados de saude;
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* Os sistemas da Europa Central, com um nivel baixo de servi¢os sociais mas beneficios
a outros niveis, financiados sobretudo pelo emprego e contribuigdes para a Seguranca
Social;

e Os sistemas do Sul, semelhantes aos sistemas da Europa Central, embora menos

compreensivos e com niveis de apoio mais baixos (Scharpf; 1997: 1-30).

De salientar que estas quatro configuragdes, constituem um desenvolvimento
efectuado por
Scharpf aos trés modelos distintos de Estado Social preconizados por Esping-Andersen
(1990:1-15):
* O escandinavo, marcado por uma concepcao de social-democracia;
* O continental, caracterizado por principios corporativos e, por ultimo;

* O anglo-saxonico ou liberal.

Giddens localizou a implementagao das suas propostas na actuacdo dos novos democratas
americanos e dos neo-trabalhistas ingleses: uma acg¢do politica para um mundo em mudanga,
no qual as “grandes instituigdes” ndo continuam a assegurar o “contrato social”. Afirma o
autor: “O advento de novos mercados globais ¢ a economia do conhecimento, aliados ao fim
da guerra-fria, afectaram a capacidade dos governos nacionais de administrar a vida
econdmica e proporcionar um leque sempre crescente de beneficios sociais” (Giddens, 2001,
12). Neste contexto, o termo Terceira Via foi muito utilizado no ambito das politicas de
Clinton e Blair, sendo que muito criticos véem estas politicas como um disfarce para politicas
neoliberais enquanto Giddens refere que as pedras fundamentais desse “novo progressismo”
sao: oportunidades iguais, responsabilidade social e mobilizagdo de cidadaos e comunidades.

Ou seja, Giddens refere que a Sociedade Providéncia ¢ parte integrante da Terceira
Via, sendo que o Estado Providéncia deve agir em parceria com a Sociedade Providéncia,
quer para agilizarem os procedimentos para os efeitos que pretendem em conjunto, quer no
sentido de agirem como um sistema de controlo em relagdo a actuagdo sobre cada um deles —
Estado Providéncia e Sociedade Providéncia.

Actualmente, face ao crescente afastamento do Estado Providéncia na cobertura de
fungdes sociais, alguns autores como Boaventura Sousa Santos, criticam as politicas liberais

que foram fielmente postas em pratica e com grande zelo pelos proprios partidos de centro-
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esquerda a partir do momento em que a chamada Terceira Via passou a dominar a social-
democracia europeia.

Esta, foi seguida inicialmente pelo Partido Trabalhista inglés e depois pelos restantes
partidos socialistas europeus, tendo aberto o caminho para a prioridade da estabilidade dos
mercados sobre a estabilidade das expectativas dos cidaddos. Com isso, o centro-esquerda
passou a ter muitas dificuldades em distinguir-se da direita.

Neste ambito, Boaventura Sousa Santos, tem sido um dos criticos mais ferozes ao
desenvolvimento da Terceira Via na medida em que defende que “as esquerdas europeias (e
também mundiais) t€ém que se refundar para responder aos desafios que enfrentam. A
esquerda social-democrata deve comecar por reconhecer o fracasso total da chamada Terceira
Via tal como foi formulada pelo partido trabalhista britanico de Tony Blair e seu padrinho, o
sociologo Anthony Giddens. A Terceira Via tem revelado que ndo € outra coisa sendo
neoliberalismo mal disfarcado. As politicas dos partidos socialistas de Espanha, Portugal e
Grécia, sdo uma mostra grotesca da falta de alternativa ao neoliberalismo, igualmente quando
as suas disfun¢des sdo econdmicamente ¢ socialmente destrutivas. As suas derrotas eleitorais
sdao a prova do senso comum dos cidaddaos doutrinados por anos de rejeicdo as alternativas
progressistas.

Um segundo desafio versa sobre como radicalizar a democracia de forma a que se
torne vencedora num enfrentamento com o capitalismo. Por ultimo, o terceiro desafio ¢
procurar articulagdes efectivas entre as diferentes esquerdas, de modo a que construam um
mosaico de esquerdas e superem o fracionamento que tem dominado até agora”.

E com base nesses pressupostos que Giddens, sem fazer uma “critica das criticas”, ndo
deixa de colocar a Terceira Via como a “Unica” forma de realizar as promessas da social-
democracia: justiga e solidariedade social. Isto porque, argumenta ele, ela ¢ a inica capaz de
lidar, “de maneira sofisticada”, com as questdes da desigualdade e do corporativismo.

Afirma ainda que sua principal virtude ¢ a de ndo ser um programa de um Unico
partido ou pais: ¢ um programa completo de modernizagao politica. E moderno aqui, significa
admitir a eficiéncia do mercado na criagdo de riqueza e o facto do capital privado ser
essencial para o investimento social — isso sem questionar a origem desse capital. Portanto,
significa admitir que o Estado pode criar desigualdades — sem questionar as estruturas de

poder do capital sobre a ac¢do estatal que produzem estas desigualdades.

20 hittp://www.reformapolitica.org.br/entrevistas/1 75-boaventura-de-sousa-santos-as-esquerdas-europeias-tem-
que-se-refundar.html.
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Numa palestra®’, Giddens partilha algumas das ideias apresentadas no seu livro,
desmistificando-as, referindo Portugal como uma das experiéncias mais bem sucedidas da
politica da Terceira Via. Outras referéncias ao Governo Portugués e ao seu sucesso na
Terceira Via sdo feitas no Washington Post num artigo publicado a 6 de Maio de 2009,
referindo os esfor¢os de redugdo do peso do Estado, de investimento nas energias renovaveis,
e comparando as medidas politicas do Governo Portugués com as de Barack Obama nos
Estados Unidos da América.

Em conclusao, sera a solu¢ao da Terceira Via uma solucgao politica que materializa os
novos valores mas ainda numa fase incipiente e, por isso, em aperfeigoamento constante, ou,
ao abrigo das criticas mais acutilantes, serd esta manifestagdo politica uma forma de
dissimula¢do de valores e interesses politicos que em nada se encaminham para uma
verdadeira Terceira Via, para uma resposta aos novos valores que a sociedade pos-moderna
exige. Enfim, penso que a resposta emergira do evoluir das acgdes politico-partidarias que

irdo ocorrer nos proximos anos.

Thttp://www.fathom.com/feature/121949/index.html.Nesta palestra, Giddens refere que a Terceira Via ndo
corresponde a uma via centralista, entre a esquerda e a direita, mas antes a um conceito mais abrangente onde se
inserem os debates sobre a renovacdo da social-democracia. Na era da globalizacdo e da economia do
conhecimento, a esquerda tradicional deve repensar o seu posicionamento politico e procurar solugdes para
questdes como a desigualdade, a exclusdo social e a boa governancia.

** http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2009/05/05/AR2009050503772.html.
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2.5. — A Sustentabilidade das Organizacoes sem Fins Lucrativos

Devido a um Estado Providéncia insuficiente, cada vez mais distante dos problemas
que estdo a surgir diariamente e que afectam seriamente as pessoas, tendo em conta a crise
econdmica que se faz sentir com o elevado numero de empresas a falir, a taxa de desemprego
a crescer, a crise social a alastrar com o aumento da Pobreza e Exclusdo Social em todo o pais
e até uma crise ambiental longe de estar resolvida, torna-se fundamental uma mudanca de
paradigma, por forma a minimizar os efeitos que se fazem sentir na sociedade e para
proporcionar um desenvolvimento sustentdvel, numa dimensao humana e ética.

Anteriormente, na Europa, os Estados promoveram a providéncia aos seus cidadaos,
tal como o modelo social europeu assim o entendia, mas com o crescimento do
neoliberalismo, os Estados ficaram fragilizados perante os interesses do mercado, fazendo
emergir outras experiéncias com valor econdmico, mediante a conjugacdo de trés tipos de
recursos (Laville e Gaiger, 2009: 162-166):

* Os provenientes da reciprocidade entre os seus elementos, as mais-valias
(materiais e ndo materiais) geradas pelas ac¢des solidarias e reciprocas;

* Os recursos publicos, assentes no principio da redistribui¢cdo, no qual o Estado
€ o seu responsavel, através da captacdo de recursos e na sua redistribuicao
através de subsidios e apoios;

* Os recursos do mercado, obtidos nas relacdes de troca.

A sustentabilidade das OSFL e de outras organizagdes que integram a Economia
Social e Solidaria, constitui um factor decisivo para amenizar a degradacdo actual de que
somos alvo a nivel econdmico, social e ambiental. Logo, ¢ actualmente uma questdo
fundamental para garantir a sobrevivéncia e a continuidade das institui¢des.

A ideia de sustentabilidade, comegou por atrair os economistas do Desenvolvimento,
que, nos anos 50 e 60 do século XX, se “encantaram” com o dinamismo do crescimento
econdmico sobretudo dos chamados “paises desenvolvidos” no pés-2* Guerra Mundial e com
0 que consideravam ser os seus efeitos virtuosos (e automaticos) no progresso € bem-estar
dessas sociedades (Amaro; 2011:1). O mecanismo que permitia gerar processos de

. 23 . . . ~
crescimento auto-sustentados,” assentaria essencialmente numa combinagdo adequada em

2 Processos capazes de, por si s, se auto-alimentarem e assegurarem uma continuidade e persisténcia no tempo,
de forma a alimentar vagas sucessivas e permanentes de progresso e bem-estar, a caminho da “abundéancia” e da
(13 A b 1)

afluéncia”.
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capital fixo e produtividade desse capital (como propdem e pretendem ilustrar, entre outros,
os modelos de crescimento economico de Harrod-Domar, de Kaldor e, de um outro ponto de
vista, de Robert Solow). Falava-se entdo, com orgulho e satisfagdo, de processos de
crescimento economico sustentado, como sendo o paradigma do sucesso e da boa
estratégia...de desenvolvimento (Amaro; 2011:2).

A evolugdo do conceito de sustentabilidade passa pela compreensdao de um processo
histérico que comecou na filantropia e evoluiu para um permanente “combate” contra a
generalidade das misérias humanas. De acordo com o Relatério Brundtland, “ser sustentavel ¢
conseguir garantir as necessidades das geragdes presentes sem comprometer a capacidade das
geracdes futuras em garantir suas proprias necessidades”. Este relatorio foi solicitado pela
Organizagdao das Nacdes Unidas (ONU), a entdo primeira-ministra da Noruega, Gro
Brundtland, tendo sido publicado em 1987 sob o0 nome de Relatorio Brundtland.

A sustentabilidade ¢ um compromisso com o futuro, ndo ¢ um objectivo que possa ser
atingido facilmente, mas um caminho que as organiza¢des devem trilhar em busca das
melhores solugdes para os problemas humanos, sejam eles econdmicos, sociais ou ambientais.
Nenhuma tomada de decisdo estd isenta de impactos e todos eles devem estar previstos de
forma a poderem ser neutralizados ou minimizados. Ser sustentavel ¢, portanto, o exercicio
quotidiano da responsabilidade e da busca da satisfacdo dos associados, utentes, fundadores,
beneficiarios, parceiros, colaboradores e a comunidade, para colocar a organizacdo numa
nova trajectoria, no qual, a sua ac¢ao possa ser perene e parte do processo civilizatério que
devera levar a sociedade humana a ter mais e uma melhor qualidade de vida nas proximas
décadas. Essa deve ser a constante procura por parte das OSFL, ou seja, uma organizagao
sustentavel precisa ser economicamente viavel, ambientalmente correcta e socialmente
responsavel (Silva, 2008: 35-47).

As acgdes sdo partes da gestdo e ndo apenas pontuais. A sustentabilidade deve ser a
exceléncia na optimizacdo dos recursos para alcancar os objectivos que a generalidade das
outras organizagdes pretende em todas as areas de actividade. Infelizmente, muitas
organizagdes sO se preocupam com o lucro, descurando a natureza social e ambiental a que
devem obedecer. Em sentido contrario, em muitos casos, as OSFL praticam acg¢des com
respeito profundo pela coesdo social e pelo ambiente, dando pouco énfase as questdes
relacionadas com as suas finangas.

A nocdo de desenvolvimento sustentavel e as estratégias vao da escala local a global.
Como foi dito, o desenvolvimento sustentdvel tem subjacente um valor de compromisso e

solidariedade com as futuras geragdes, de modo a assegurar a qualidade de vida humana e do
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planeta. Implica a integracdo equilibrada e sustentdvel das trés dimensdes essenciais:
economica, social e ambiental. O desenvolvimento sustentavel assume-se como um
desenvolvimento integrado que engloba diferentes dimensdes da vida, ¢ um visdo sistémica
da realidade, ndo apenas ligado a preservacdo dos recursos naturais (Molon da Silva, 2008:
30-31). Neste contexto, tendo em conta as trés dimensdes, ndo se pode prescindir do
crescimento econdmico, deve-se assegurar a coesdo social das sociedades, ou seja, a justica
social e a equidade quanto ao acesso de todas as pessoas e grupos aos resultados e as
oportunidades de Desenvolvimento, sobretudo, no que concerne a satisfagdo das suas
necessidade fundamentais e, por fim, salvaguardar a preserva¢do dos recursos naturais para a
satisfacdo das necessidades das geragdes futuras, neste caso, a dindmica da Vida no Planeta (a
Casa Comum, a Oikos) (Amaro; 2011:3).

Segundo alguns autores, existem ainda duas outras dimensdes: dimensao politica e
dimensdo cultural. A dimensdo politica ¢ fundamental para o impulso da vontade social do
desenvolvimento sustentavel, ser um projecto sem termo, comum e partilhado, por todos os
Estados, por todas as regides geopoliticas do globo.

Hé também uma dimensao cultural e territorial, sobretudo tratando-se de um processo
iniciado nas praticas territoriais e locais, assente nas tradi¢des e na cultura dos territorios, pelo
que ¢ um processo de preservacdo do saber historico e cultural, ¢ uma 5* dimensao desejavel
das praticas locais para as praticas globais. O aplaudido diadlogo intercultural, tem aqui
também o seu lugar, o passo para o conhecimento e compreensdo comum, um passo para o
evitavel choque de civilizagdes em nome do desenvolvimento da humanidade (Domingues,
2010: 6-7).

Alguns conceitos de sustentabilidade trazem a ideia de um desenvolvimento social
mais justo, ecologicamente prudente e economicamente eficaz (Sampaio, 2002: 9-11),
destacando com isso as mais relevantes dimensodes: Social, Econéomica e Ambiental. Existem
ainda autores como Sachs (2002: 85) que ampliaram para oito as dimensdes da
sustentabilidade apresentando as varidveis que deveriam ser atendidas em cada dimensao.
Para Sachs, as dimensdes sdo: social, cultural, ecologica, ambiental, territorial, econémica,
politica nacional e politica internacional. Para Ribeiro (2004: 10-15), as dimensdes da
sustentabilidade sdo: humana, ambiental, cultural, psicologica, politica, social, economica e
fisica. Sendo todas essas vinculadas a um aspecto social, revelando a necessidade de haver
uma tentativa uniforme para que as dimensdes se possam interrelacionar € promover o
desenvolvimento em todos os sectores, com o objectivo de contribuir para que a sociedade

também se desenvolva.
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Segundo Amaro (2011:4-5), ¢ possivel propor um conceito de Desenvolvimento
Sustentavel e de Sustentabilidade para o século XXI, que se adeque melhor & complexidade
dos desafios e seja assumido numa perspectiva efectivamente sistémica. Nesse sentido, indica
que parece adequado associar a Sustentabilidade das nossas sociedades (e, por consequéncia,
das suas organizagdes que para ela devem contribuir) a sete componentes/requisitos:

a) Seguranca Econdmica (mais do que Crescimento Econdémico, uma vez que o
objectivo fundamental ndo € crescer sO por crescer € com quaisquer bens e servigos) —
dimensdo econdmica;

b) Coesao Social — dimensao social;

c) Preservagdo e Valorizagdo Ambiental (dimensao ambiental);

d) Respeito pela Diversidade Cultural (ou Interculturalidade) — dimensao cultural;

e) Coesao Territorial — dimensao territorial;

f) Capacidade Critica e Aprendizagem Permanente — dimensao do conhecimento;

g) Regulagdo ou Governanga Partilhada e Integrada — dimensao politica24.

Os desafios da sustentabilidade implicam, além do levantamento e da aplicacao
adequada de recursos financeiros, investimento no desenvolvimento das pessoas que fazem
parte das OSFL, melhorando a qualidade dos servigos, adequando-os as necessidades das
comunidades. Com a tendéncia do crescimento do Terceiro Sector, aliada a concorréncia por
recursos, passou-se a observar o crescimento da necessidade de se utilizar informacgdes das
mais diversas fontes dentro e fora das organizagdes. Essa nova pratica ¢ necessaria de modo a
que a autonomia conferida as entidades do Terceiro Sector ndo seja utilizada de forma
irresponsavel. A legitimidade e o sucesso das acgdes praticadas so serdo alcangados com a
gestdo e o controle eficazes de suas actividades, de maneira a promover o fortalecimento e sua
sustentabilidade (Carvalho, Félix e Santos, 2009: 28-29).

Os desafios ao desenvolvimento sustentavel sdo de tamanha relevancia que evocam

o

mudanca de paradigmas em todas as suas dimensdes, “crescimento econdémico nao ¢

O~

sinonimo de desenvolvimento”, a “natureza ndo ¢ um bem material”’, “o antigo nao
antiquado nem pode ser desvalorizado”, “os problemas sociais territoriais ndo sdao apenas
problemas locais”. Os desafios do desenvolvimento sustentavel sdo paralelos aos desafios da

globalizacdo. Para alguns sera contraditorio esta perspectiva, embora saibamos que o

#* Amaro, Rogério Roque (2011) — «Proposta de um Referencial Conceptual e Metodolégico para Construir um
Indicador de Sustentabilidade para Avaliar as Organizagdes de Economia Solidaria», Documento metodologico
de Trabalho do Projecto ECOS da Macaronésia, Programa Mac/EU.
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desenvolvimento sustentavel depende da mobilizacdo global, depende da mobilizagdo humana
e politica em todas as regides do mundo.

A Economia Solidaria apresenta varias propostas para proporcionar um
desenvolvimento sustentdvel nas OSFL e na generalidade das outras organizacdes. Deste
modo, referem-se vérias iniciativas que podem ser tomadas, de cariz nacional e local, para um
efectivo desenvolvimento sustentavel:

A) Plataforma Alimentar — Criacdo de uma plataforma/cooperativa de produtos
alimentares de pequenos e médios produtores (incluindo economia social e economia
familiar), de abastecimento urbano, com o objectivo de devolver e sustentar o trabalho
agricola e combater a desertificacio enquanto fonte de rendimento e de emprego e de
preservacao da biodiversidade — dimensao econdmica;

B) Promog¢ao de Novas Actividades Econdmicas na Economia Social — Recuperagao
das empresas de inser¢ado, criagdo de empresas sociais de servicos de proximidade, de servigos
ao sector privado e publico — dimensdo econdmica;

C) Certificagdo e Valorizacdo das Actividades Econdmicas (produtos e servigos) de
Economia Solidaria (Economia Social e privada). Entidades que criam riqueza sustentavel
(preservam o ambiente, apoiam o emprego, ndo criam riqueza (entendida como objectivo
primordial) privada, que contribuem para o desenvolvimento local, devem ser valorizadas e
apoiadas pelo Estado — dimensao econdmica.

D) Criacao de Produtos de Comércio Justo numa Logica Nacional — valorizagao de
produtos oriundos da Economia Social, economia familiar (empresas familiares), producao
bioldgica e producdo tradicional. Definicdo de percentagem de compras publicas destes
produtos — dimensdo economica;

E) Constitui¢ao de um Banco Social para o Desenvolvimento — um banco de dimensao
nacional de interesse comum, privilegiando o crédito (onde se inclui o microcrédito) para
actividades empreendedoras, para financiamento de actividades geradoras de emprego e para
o financiamento da Economia Social e Solidaria — dimensao economica;

F) Contratagdo de pessoas excluidas ou desfavorecidas do mercado de trabalho,
contribuindo para a luta contra a pobreza e a exclusao social — dimensao social;

G) Utilizacao preferencial de energias renovaveis e de produtos da agricultura
biologica, aplicando os principios dos 3 R (Reduzir, Reutilizar e Reciclar), investindo no
Turismo Ecolégico, assumindo, uma nova relagdo de respeito pela Natureza — dimensao

ambiental;
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H) Desenvolvimento de actividades culturais e, sobretudo, interculturais e valorizando
as culturas, o patrimonio e as identidades locais — dimensao cultural;

I) Reactivagdo de zonas rurais e urbanas abandonadas e desprezadas, em articulagao
intima com os objectivos e dinamicas do Desenvolvimento Local, podendo concretizar-se
com a contratacdo de pessoas afectas a economia local, com a valorizagdo do patrimoénio e
cultura — dimensao territorial;

J) Mobilizagao do conhecimento de base indutiva, ou seja, percepcionado e construido
pelos actores, a partir das suas experiéncias e vivéncias, como pilar principal de uma
capacidade critica, de uma aprendizagem permanente ¢ de uma inovagdo do conhecimento,
que deverdo ser componentes essenciais das organizacdes e das sociedades (e também das
pessoas) — dimensao do conhecimento;

K) Criacao e desenvolvimento de novos modelos e instrumentos de gestao, adequados
aos principios da Economia Solidaria, que ndo se limitem a copiar e/ou adaptar os que foram
e sdo produzidos pela economia de Mercado — dimensao da gestao;

L) Valorizagdo da Governanga Partilhada, implicando nas OSFL o seguinte: a) a
aplicacdo do principio da Gestdo Democratica (Democracia Participativa Interna); b) a
dinamizacao da participagdo no espaco publico pertinente (Democracia Participativa Externa);
¢) a adesdo a dinamicas de parceria, com o Estado e as Empresas, na regulacdo dos problemas
da sociedade (Regulacao Partilhada) — dimensao politica.

Em conclusado, € necessario gerar um novo modelo de desenvolvimento, sendo estas
propostas crediveis e possiveis de serem implementadas na sua plenitude, de forma a
obtermos um desenvolvimento regulado e sustentavel, com o objectivo de a Economia
Solidaria ter maior capacidade de resposta para encontrar solucdes adequadas, no intuito de
contrariar o alastramento dos gravissimos problemas sociais com que as sociedades modernas
se debatem diariamente.

E fundamental que as organizagdes que integram a Economia Social e Solidaria
tentem maximizar os recursos da economia da dadiva, para que dependam menos de outros
recursos, face aos decrescentes apoios do Estado Providéncia. E igualmente importante, que
seja possivel o alargamento dos acordos de cooperacdo, para o que sera necessaria nova
graduacdo da prioridade das politicas de solidariedade, com a consequente afectacdo de
recursos financeiros. Nao ¢ correcto falarmos em subsidios, mas sim em comparticipacao no
custo de servigos prestados, na medida em que as organizacdes da Economia Social e

Solidaria cumprem uma fun¢do de bem comum, substituindo o Estado Providéncia nas suas
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obrigacdes, efectuando a cobertura das falhas de mercado, pelo que o apoio do Estado ndo
deve ser visto como uma subsidiacdo mas como uma partilha de recursos.

Por outro lado, € necessario que num novo modelo social, exista a revisdo rapida de
algumas normas legais que excluem as OSFL de beneficios concedidos a empresas do sector
privado. Por exemplo: os servigos de psicologia prestados por empresas privadas a criangas
sinalizadas pelas escolas como tendo dificuldades de aprendizagem, de comportamento, ou de
deficiéncias classificadas, podem ser pagos directamente pelo Estado ou indirectamente pela
afectacdo de subsidio as familias. Se essas criangas sdo apoiadas por OSFL, o Estado s6 paga
comparticipacdo no custo dos apoios prestados, no quadro de acordos formais com
agrupamentos de escolas que pecam pela insuficiéncia. Outro exemplo: As comparticipagdes
das familias sdo estabelecidas com base em tabelas que ndo deixam margem para negociagao.
Sendo evidente a necessidade de impor regras que tenham em conta a situagao econémica de
cada familia, ndo ¢ possivel prestar bons servigos com concentracdo dessas familias em
escaldes que conduzem a deficit global. Serd entdo necessario permitir a negociacdo em
escaldes mais favorecidos. Acrescentamos ainda as dificuldades que surgem na execu¢ao de
programas de empresas de insercdo e de emprego protegido. As dificuldades estdo
identificadas e podem ser minimizadas com alteracdo da legislacdo condicionante,
reforgando-se os objectivos e os resultados desses programas.

Por fim, as OSFL deverdo reforgcar a componente interna de financiamento das suas
actividades, prestando servigos pagos a terceiros, produzindo e vendendo bens e potenciando
as capacidades dos seus utentes através do trabalho nas unidades produtoras.

Como o Estado Providéncia tem dificuldades no financiamento suficiente, sendo
improvavel que o melhore substancialmente, existe a necessidade de mudanga dos modelos de
solidariedade unicamente dependentes do Estado Providéncia, para modelos de solidariedade,
de negobcio e de risco calculado.

Evidentemente que isso exige que o Estado Providéncia reconheca esse papel de
agentes activos da economia as OSFL, eliminando a visdo redutora de as considerar meros
agentes com delegacdo para distribuir os seus recursos. Serd necessario criar rapidamente
linhas de apoio especial ao empreendedorismo social.

Esta mudanga de atitude de dependéncia total do Estado para se caminhar para a
complementaridade e sustentabilidade ¢ fundamental para que a Economia Social e Solidaria
nao fique refém do Estado Providéncia. Este deve apoiar incondicionalmente a Economia
Social e Solidaria para a procura de novas respostas, competitivas com o sector privado, da

inovacao social, do empreendedorismo social e dos servigos de proximidade, enfim, face a
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crise actual sdo necessarias respostas integradas e concertadas. Nesse ambito, ¢ importante
agir em todos os dominios, no politico, no econémico, no social, no ambiental, no territorial,
entre outros. F assim com respostas locais e renovagdes estruturais econdmicas que
poderemos agir sustentavelmente.

Com um modelo diferente, a base de desenvolvimento econdmico ¢ transparente e
promotor da criacdo de emprego, viabilizando uma maior ética na gestdo e na comunicagao,
privilegiando o ganho sustentavel em detrimento do individual, sendo que a base do modelo
de desenvolvimento sustentavel, devera ser a base da Economia Solidaria em todos os seus

dominios.
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3. — A Economia Social, as Instituicoes Particulares de Solidariedade Social e a

Accao Social em Portugal

Introduciao

O 3. Capitulo da tese, tem como prioridade, efectuar uma andlise as Instituicdes
Particulares de Solidariedade Social (IPSS), tendo presente que sdo organizagdes que
integram a Economia Social e Solidaria, com uma actuagdo fundamental no desenvolvimento
das actividades da Accdo Social em Portugal.

No Subcapitulo 3.1. — “Contexto histérico-juridico: das Instituicdes Particulares de
Assisténcia as Instituigdes Particulares de Solidariedade Social”, ¢ efectuada uma
identificagdo dos principais factos historico-juridicos que ocorreram desde o surgimento das
Instituigdes Particulares de Assisténcia até a constitui¢do das Institui¢des Particulares de
Solidariedade Social no nosso pais.

No Subcapitulo 3.2. — “As caracteristicas gerais das IPSS em Portugal”, enumeram-se
as caracteristicas mais significativas das IPSS, descreve-se a sua evolucao desde o Estatuto
aprovado pelo Decreto-Lei n° 519/G2/79 até ao Estatuto aprovado pelo Decreto-Lei n.°
119/83, mencionando-se também, todas as alteragdes que ocorreram a varios niveis, a partir
do citado Decreto-Lei de 1979 até a entrada em vigor da Portaria n.° 139/2007 de 29 de
Janeiro — Regulamento do Registo das Institui¢des Particulares de Solidariedade Social — e a
previsivel entrada em vigor do novo Estatuto das IPSS, entre outras alteragdes que ocorreram,
com a perspectiva de adaptarem as IPSS aos novos desafios e sobretudo as grandes
transformagdes que se conjecturam para o futuro.

No Subcapitulo 3.3. — “As IPSS face as Transformac¢des do Estado Providéncia em
Portugal”, sdo abordadas as ultimas medidas que originaram significativas transformacdes no
Estado Providéncia, com o objectivo de sobretudo garantir a sustentabilidade financeira e
econdmica do Sistema de Seguranca Social. Essas medidas sdo descritas, segundo varios
autores, como medidas neoliberais que visam uma menor intervencao do Estado Providéncia
por motivos economicistas, proporcionando uma alheamento a situacdes de pobreza e
exclusdo social, que apresentam uma complexidade crescente face a deterioracao da economia
nos ultimos anos. Com o crescente afastamento do Estado Providéncia, existe uma tendéncia
para que a Sociedade Providéncia adquira novos desafios para o futuro e para que as IPSS e

outras organizagdes que integram a Economia Social e Solidaria, impegam e contrariem, na
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medida dos suas possibilidades, as actuais realidades de pobreza e exclusdo social. Neste
ambito, o papel das IPSS serd decisivo na resolu¢do de muitos desafios que se colocam
actualmente em Portugal, face a grave crise econdmica que o pais presentemente atravessa e
face a cobertura insuficiente que o Estado Providéncia fornece devido as transformacoes de
que foi alvo ao longo dos ultimos anos.

Por fim, no Subcapitulo 3.4. — “A Cooperagao entre o Estado Providéncia e as IPSS”,
coloca-se em énfase as formas de cooperagdo que se estabelecem entre os servigos oficiais e
as IPSS, as normas reguladoras dos acordos de cooperagdo, as varias fungdes exercidas pelo
Estado Providéncia no ambito da sua accdo tutelar, entre outros aspectos relevantes no actual
panorama de cooperagdo institucional. De salientar que em todo o processo de cooperacao, as
IPSS sdo autonomas na sua accao, escolhem de forma livre as areas de actividade onde
actuam, constituem a sua organizagao interna de acordo com o que pretendem, enfim o apoio
do Estado e a respectiva tutela que ¢ exercida, ndo pode em momento algum, apresentar
quaisquer limitagdes ao direito da livre actuagdo das IPSS em todos os momentos e
circunstancias, desde que essa actuacdo esteja dentro da jurisdicdo prevista por toda a

legislagao afecta as IPSS.
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3.1. — Contexto historico-juridico: das Institui¢coes Particulares de Assisténcia as

Instituicoes Particulares de Solidariedade Social

Na generalidade dos sitios e, designadamente, no quadro europeu, vem sendo
crescentemente valorizado o papel da sociedade civil na recomposi¢do dos sistemas de
proteccao social, tendo como pressuposto uma nova reparticao das competéncias do Estado de
bem-estar entre o Estado e outros agentes privados de proteccao.

Em Portugal, tem vindo a adquirir visibilidade crescente a provisdo social privada com
particular relevo para as formas institucionalizadas no ambito do designado sector da
“solidariedade social” ou, mais genericamente, do Terceiro Sector. O conjunto de iniciativas
designadas de solidariedade tende a ser globalmente reconhecido como um sector de utilidade
publica, ndo estatal e ndo lucrativo e supostamente avesso aos modos de organizacio
burocratica e de mercado (Hespanha, Monteiro e outros; 2000:119).

Os antecedentes historicos da tradicional organizacao da protec¢do social em Portugal
foram fundados na diferenciagdo das formas de apoio social segundo as categorias de
populacdo a que sdo dirigidas, entre aquelas que o sistema integra (na base de critérios socio-
econdémicos ou ético-religiosos) e os restantes sectores ou grupos que lhe sdo estranhos, ou
seja, a populagdo pobre ou excluida, que necessita de “ajuda” para sobreviver. Para cada uma
das categorias foram historicamente elaboradas distintas formas de ac¢do assistencial,
desenvolvidas a partir de concepgdes de raiz medieval, a “ajuda mutua” e “ajuda caritativa”,
que se prolongaram em organizagdes privadas de grande tradi¢do em Portugal (Misericérdias
e Mutualidades entre outras), como também informam a distingdo entre os tradicionais
esquemas de previdéncia e assisténcia (Luis; 2007:1-2).

O “Estado Novo”, tomando como questdo central a integracdo e controlo de todas as
iniciativas da sociedade civil, restringiu a accdo da previdéncia a um mero assistencialismo
corporativista e impds uma versao desvalorizada da assisténcia, um assistencialismo caritativo
organizado e concedido na base de critérios ético-religiosos (tomando como exemplo a
organizacdo assistencial das misericordias) (Coutinho;2000:11-12). Simultaneamente,
centrava os seus esforcos na integragcdo corporativa do trabalho e exclusdo moralizadora da
pobreza, dispensando-se de qualquer compromisso politico (e financeiro) com as condigdes
de vida e a proteccao social da populacao (Hespanha, Monteiro e outros; 2000:121).

Na época, as iniciativas particulares (actualmente designadas da sociedade civil) foram

diferentemente protegidas pelo Estado, conforme fossem fundadas em lagos ético-religiosos
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(Misericordias e outras associagdes de natureza candnica) ou na agregagdo em funcdo de
necessidades/interesses socio-econdmicos ou socio-profissionais (as associagdes mutualistas),
respectivamente enquadradas pelo sistema de satide e assisténcia ou integradas no sistema de
previdéncia, tendo sido sujeitas a distintos regimes de tutela administrativa, orientagcdo e
protec¢ao governamental (Valério; 2008:2-3).

Neste contexto, o Estado face a estas iniciativas particulares, aplicava o principio da
supletividade da ac¢do estatal em relacdo as instituicdes e defendia uma politica de reforgo
para elas, por intermédio da ampliagdo do seu patrimonio privado através de financiamentos
publicos, em detrimento da generalizagdo do acesso a servigos e prestagdes assistenciais
garantidos como direito de cidadania a toda a populagdo (Silveira; 1994:19).

Neste periodo, as Instituicdes Particulares de Assisténcia faziam parte do conjunto de
iniciativas particulares com fins assistenciais, diferentemente protegidas pelo Estado. Estas
instituicdes, além de reconhecidas e integradas no sistema de Saide e Assisténcia,
beneficiavam de um regime especial de tutela administrativa (Lei 1998/44), definido em
termos de condigdes legalmente garantidas as instituigdes: orientagdo, subsidios de
cooperacao (sem perder a sua qualidade de particular), defesa dos interesses das institui¢des e
respeito pela vontade dos instituidores ou fundadores. As Instituigdes Particulares de
Assisténcia ao serem iniciativas particulares, eram alvo do principio da ac¢do supletiva do
Estado em relacdo as iniciativas particulares no dominio das actividades de saude e
assisténcia (Teixeira; 1996:5).

Assim, nos termos da Lei 2120, de 19-07-63, competia ao Estado, no ambito da
politica de satide e assisténcia:

a) Estabelecer planos gerais para as actividades de saude e assisténcia;

b) Orientar, coordenar e fiscalizar estas actividades;

c) Organizar e manter os servigos que, pelo superior interesse nacional de que se
revistam ou pela sua complexidade, ndo possam ser entregues a iniciativa privada;

d) Fomentar a criagdo de institui¢des particulares que se integrem nos principios legais
e oferecam as condi¢des morais, financeiras e técnicas minimas para a prossecu¢ao dos seus
fins;

e) Exercer ac¢do meramente supletiva em relacdo as iniciativas e institui¢des
particulares, que devera favorecer sempre que estejam nas condi¢cdes referidas na alinea

antecedente.
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Estas instituigdes podiam revestir a forma de associa¢des ou fundagdes e de entre as
associagdes se destacavam, com regime especial, as “Santas Casas da Misericordia” (Base VI
da Lei 2120).

Nesta fase, assumiam uma grande importancia as Casas do Povo e as Casas dos
Pescadores, que ofereciam a particularidade de serem simultaneamente organismos
corporativos e instituicdes de previdéncia (Leal; 1998:114).

Relativamente as Instituicoes Particulares de Assisténcia, estas eram consideradas
pessoas colectivas de utilidade publica administrativa, nos termos do artigo 416° do Cddigo
Administrativo, enquanto associagdes ou institutos de assisténcia. Como tal, eram
considerados os “ hospitais, hospicios, asilos, casas pias, creches, lactarios, albergues,
dispensarios, sanatdrios, e estabelecimentos analogos, fundados por particulares, desde que
umas e outros aproveitem em especial aos habitantes de determinada circunscricdo e nao
sejam administrados pelo Estado ou por um corpo administrativo.

Eram consideradas associagdes de beneficéncia as que tinham por objecto principal
socorrer os pobres e indigentes, na infancia, invalidez, doenga ou velhice, bem como educa-
los ou instrui-los (Art. 439° do C. Administrativo) (Frazao; 1984: 15-19).

Por seu turno, eram também considerados institutos de utilidade local (fundagdes) as
pessoas colectivas de utilidade publica administrativa ‘“‘constituidas por fundagdo de
particulares mediante afectacdo de bens dispostos em vida ou por morte para prossecugao de
um fim de assisténcia ou de educacao (Art. 444° do C. Administrativo).

Estavam ainda sujeitos ao regime destes institutos, os “institutos de assisténcia ou
beneficéncia fundados, dirigidos ou sustentados por associagdes religiosas” (caso dos centros
sociais paroquiais), sem prejuizo da disciplina e espirito religioso que apresentam.

As associacdes de beneficéncia careciam, para se constituirem, da aprovacao dos
respectivos estatutos pelo Ministério da Satde e Assisténcia, que consultavam o governador
civil, que condicionaria a aprovac¢do por forma a garantir a cooperagdo com a Misericordia
local e a accdo comum de todas as associacdes e institutos de assisténcia no mesmo concelho
(Art. 440° do C. Administrativo). A criagdo quer das associagdes, quer das fundacgdes,
obedecia, pois, a exigéncias de planeamento e de coordenacgdo das institui¢des, envolvendo,
em regra, a consulta prévia de varios servigos ou entidades - servicos técnicos centrais e locais
do Ministério, governador civil, Corporacdo da Assisténcia e Misericordia local (Coutinho e
outros; 1999:3.31).

As obrigacdes e condicionantes do funcionamento e da actividade das institui¢des

encontravam-se dispersas por varios diplomas legais. O exercicio geral das atribui¢des
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inerentes a tutela administrativa das instituigdes competia a um departamento da Direcc¢ao-
Geral da Assisténcia Social - a Inspeccdo Superior de Tutela Administrativa (Art. 90° do
Decreto n° 351/72, de 8 de Setembro). Assim, a este departamento competia, para além do
apoio as instituicdes nos aspectos juridicos, administrativos e financeiros:

* Organizar ¢ informar os processos de criacao, modificacao e extingao das instituigoes,
ou da sua integragdo, concentragao ou fusao;

» Fiscalizar a legalidade do mandato dos corpos gerentes das institui¢des e promover as
diligéncias prévias e complementares do afastamento das direc¢des das instituicdes e
da nomeagdo, em sua substituicdo, de comissdes administrativas, nos termos dos arts.
429° e 430° do Codigo Administrativo;

* Emitir orientacdes gerais para a gestdo financeira e econdmica das institui¢des, em
ordem a obter a maior eficiéncia com o minimo de custo;

e Elaborar as normas a que deve obedecer a organizagdo das contas de geréncia e os
orcamentos das institui¢des;

* Organizar o cadastro dos bens das instituigdes e propor “as medidas necessarias para a
valorizacdo, seguranca ¢ manuten¢do desses bens e para obtencdo de melhores
rendimentos;

* Aprovar os quadros de pessoal e os orcamentos das instituigdes;

* Julgar as contas de geréncia de valor inferior a 2000 contos (estando as de valor
superior sujeitas a julgamento do Tribunal de Contas);

* Autorizar a realizagdo de empréstimos e a transacc¢ao de imoveis;

* Dar parecer sobre a realizacdo de obras e a aquisi¢cao de equipamentos.

Ainda que ndo tenha sido possivel identificar a origem ou suporte institucional de uma
parte das Institui¢des Particulares de Assisténcia, parece prevalecer uma orientagdo religiosa
mais ou menos explicita, sendo muito poucas as que t€m orientagdo laica. A generalidade das
Instituicdes Particulares de Assisténcia, apesar da sua diversidade institucional, constituiram
um campo de relagdes e praticas homogéneo (e tutelarmente homogeneizado), mobilizado e
moldado como extensdo do Estado autoritario no controlo moralizador da pobreza e exclusdo.
Uma orientacao para a privatiza¢ao (ou desoficializagdo) da assisténcia, justificou o reforgo e
aperfeicoamento da tutela administrativa como também a centralidade atribuida as
Misericordias na orientagdo e controlo das actividades assistenciais, como garantia da

fidelidade aos tradicionais principios doutrindrios da caridade crista (Cardoso; 1955: 68-69).
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Segundo Boaventura de Sousa Santos (1993:19), entre os paises de desenvolvimento
intermédio da Europa, Portugal era, no inicio de 1974, um dos menos desenvolvidos e o mais
antigo império colonial europeu. Na sequéncia do derrube da ditadura de 25 de Abril de 1974,
assistiu-se a uma reestruturacdo profunda das politicas de proteccdo social, a introdugdo de
novas filosofias de intervencao assistencial relacionadas com os novos papéis do Estado e as
novas concepcdes de cidadania social e, simultaneamente, com uma dinamizagdo da
sociedade civil em torno das necessidades sociais da populagdo, sobretudo da sua componente
mais carenciada (Marques; 1997:23-24).

Um contexto que crescentemente implica o Estado na implementagdo de politicas de bem-
estar tendera a esbater (durante um curto periodo) o contributo da protec¢do social privada,
sobretudo a das tradicionais Instituicdes Particulares de Assisténcia (Hespanha, Monteiro e
outros; 2000:127-129). Pensar a assisténcia social em Portugal no contexto da sua inser¢ao na
Unido Europeia e como 0 nosso pais tem procurado responder as mais variadas formas de
manifestagdo das questdes sociais no seu territério, ¢ pensar na complexidade de um pais que
nesse tempo enfrentava o desafio de cumprir as exigéncias impostas pelo FMI e Banco
Mundial nos programas de ajuste econdémico, criando as condigdes necessdrias para uma
futura insercdo competitiva na Comunidade Econdémica Europeia e, ao mesmo tempo,
enfrentar o problema de um tardio processo de garantia de direitos sociais num contexto
internacional totalmente desfavoravel a constituicdo de direitos (Oliveira; 2007:1).

Na perspectiva de Boaventura de Sousa Santos (1993: 20-21): “O regime autoritario de
mais longa durag¢do da Europa foi derrubado por uma revolugdo sem sangue, em 25 de Abril
desse mesmo ano, e, pouco depois, a maior mobilizacdo popular de sempre na Europa do pos-
guerra fazia incluir o socialismo, como meta a atingir, nos programas dos principais partidos
politicos”. Essa historia, conforme este autor, tanto marca a vida do pais como torna a analise
da sociedade portuguesa numa tarefa ao mesmo tempo instigante ¢ de grande dificuldade
muito elevada.

Uma das teses de Boaventura Sousa Santos ¢ a de que Portugal €, no contexto do sistema
capitalista mundial e no contexto europeu, “uma sociedade semiperiférica” e que esta posi¢ao
serd mantida em decorréncia da sua integracdo na Comunidade Econdémica Europeia e das
relagdes econdmicas e sociais privilegiadas com a Africa lus6fona”. A posicdo intermediaria
que as sociedades semiperiféricas ocupam no sistema capitalista mundial faz com que estas
exer¢am a fun¢do de intermediacao e de atenuagao dos conflitos entre o centro e a periferia do

sistema mundial (Santos, 1993, p. 22 e 23).
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Neste ambito, coloca em énfase a trajectéria da sociedade portuguesa a partir da crise
revolucionaria de 1974-1975, procurando situar as profundas contradigdes econdmicas,
politicas e sociais ai existentes. Na sua analise, chama a atencdo para o facto de que, desde
1978, quando o pais comegou a ser submetido aos programas de ajustamento econdmico
impostos pelo FMI, a economia foi marcada por uma politica econémica centrada no controle
da divida externa, da divida publica, da inflacdo e na promocao das exportagdes.

No campo das relagdes de trabalho, o pais passou a conviver com situacdes de exploracao
e de precarizagdo do trabalho com as quais ndo imaginava conviver, destacando-se: o trabalho
clandestino, a sub-contratacdo, o surgimento de empresas de agenciamento de mao de obra —
empresas de recursos humanos, o trabalho por conta propria, sdo algumas das formas de
exploragdo e precarizacao do trabalho. Verifica-se simultaneamente uma feminizagdo da mao-
de-obra (Rodrigues; 1988: 2-10).

Nos anos posteriores a Revolucdo de Abril de 1974, comega a tornar-se significativa a
responsabilidade politica do Estado, muito por pressdo da sociedade civil emergente, com o
objectivo de redistribuicdo mais igualitaria e da garantia de um minimo social de padrdes
nacionais de vida e proteccdo social. Foram criadas medidas, umas mais directamente
orientadas para a eliminagdo das formas de extrema pobreza (fixagdo de um saldrio minimo
nacional, subsidio de desemprego e institucionalizagdo da pensdo social), outras orientadas
para objectivos econdmicos e sociais que globalmente (se cumpridos) significariam a
constituicdo de um Estado de bem-estar social de tipo keynesiano, dos mais avangados da
Europa (Polaniy; 1983: 305-310).

Verificou-se a proliferacdo de iniciativas que visavam a satisfacdo de caréncias das
comunidades, em especial no dominio do apoio a 1* e 2* infincias, sendo tais iniciativas, ja
ndo inspiradas pelo tradicional espirito assistencialista, mas mais motivadas por sentimentos
de solidariedade e de entre ajuda, nascendo frequentemente por intermédio dos proprios
interessados na criagdo dos equipamentos sociais (associagdes de pais, de reformados, etc.),
ou sendo dinamizadas pelas autarquias ou pelas organizag¢des populares de base.

Tais iniciativas, quando nao assumidas directamente pelas proprias autarquias, foram
sendo enquadradas, embora com dificuldades e resisténcias, no regime das institui¢des
particulares de assisténcia / pessoas colectivas de utilidade ptblica administrativa, regime que
continuava a assegurar as melhores garantias de apoio do Estado (quer ao nivel da concessao
de subsidios regulares, quer ao nivel dos beneficios fiscais) (Marques; 1997:21-40).

No entanto, alguns promotores dessas iniciativas, rejeitando a filosofia assistencialista

ainda subjacente aquele velho regime legal ou recusando a sujei¢do a correspondente tutela
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administrativa, optavam pela criacdo de associacdes ao abrigo da lei sobre o direito de
associacdo, esquivando-se ao reconhecimento da utilidade publica administrativa, ainda que
nao auferindo das regalias decorrentes desse reconhecimento. Outros promotores, no desejo
de melhor realcarem o espirito de entreajuda e de cooperagdo que os reunia, optaram pela
forma cooperativa (de que foram exemplo as CERCIs), ainda que juridicamente, a forma
associativa pudesse corresponder igualmente ao objecto da sua cooperagdo (Paiva; 1997: 1-4).

A tutela das instituicdes particulares defrontava-se, entretanto, com contradigdes e
dificuldades, porquanto se, por um lado, fora abandonado o velho principio do papel supletivo
do Estado no dominio da assisténcia social e se reforcava o intervencionismo do Estado nesta
area, por outro lado contestavam-se também as condigdes que, no regime anterior ao “25 de
Abril”, restringiam o exercicio da liberdade de associacdo. As contradigdes avolumavam-se
num sector que, sendo fortemente subsidiado, fomentado e orientado pelo Estado (em alguns
casos sO na forma as iniciativas eram “particulares’), nem sempre se reconduzia totalmente a
uma livre, espontanea e autonoma iniciativa particular, porquanto o interesse publico das
actividades desenvolvidas (em regime de verdadeira “concessdo”) impunha a disciplina e a
tutela do exercicio dessas actividades.

Manifestagdes do referido intervencionismo do Estado constituiram as oficializag¢des
de alguns estabelecimentos sociais e, em mais larga medida, dos hospitais das Misericordias,
assim como a destituicdo dos corpos gerentes de diversas instituigdes com a nomeacao de
comissdes administrativas.

A publicagdo da Constituicdo da Republica de 1976 veio tornar mais imperiosa a
revisdo do regime legal das institui¢cdes particulares de assisténcia, considerando-se estas
abrangidas pelo conceito de “institui¢des privadas de solidariedade social” consagrado na
Constituicao (Luis; 1997:2).

A Constitui¢ao consagrou a expressao “institui¢des privadas de solidariedade social”,
associando estas instituicdes ao sistema de seguranga social nos seguintes termos (Art. 63°
n°3): “A organizagdo do sistema de seguranca social ndo prejudicard a existéncia de
instituicdes privadas de solidariedade social ndo lucrativas que serdo permitidas,
regulamentadas por lei e sujeitas a fiscalizagao do Estado.”

O conceito vinha, em larga medida, abranger as antigas instituigdes particulares de
assisténcia, ao menos aquelas cujos fins de assisténcia se identificassem com os fins do novo
sistema unificado de seguranca social, definidos no n°® 4 do art. 63°: “protec¢do dos cidadaos

na doenca, velhice, invalidez, viuvez e orfandade, bem como no desemprego ¢ em todas as
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outras situagdes de falta ou diminui¢do de meios de subsisténcia ou de capacidade para o
trabalho”.

Os fins deste sistema de seguranca social ndo esgotavam, porém, os fins da assisténcia
social que respeitavam a todas as situagdes de caréncia econdmica e as suas repercussoes no
acesso a bens essenciais, como a saude, a habitacdo, etc., bens estes que ja nao caberia ao
sistema de seguranca social assegurar. Assim, algumas das instituicdes particulares de
assisténcia nao poderiam ser qualificadas como IPSS, pelo menos numa interpretacao literal
da Constituicdo que identificasse exclusivamente os fins destas instituicdes com os fins da
seguranga social.

Mas a solidariedade social também n3o se esgotava na assisténcia particular, que
essencialmente se destinava a prestar socorros na respectiva modalidade a uma generalidade
de pessoas indiferenciadas e nao estritamente aos seus associados ou a outros individuos
concretamente determinados. Podia também abranger organiza¢des de entreajuda cujos
beneficidrios eram os proprios associados, nomeadamente as ‘“associagdes de socorros
mutuos”.

O art. 63° estabelecia, de alguma forma, uma limitacdo a liberdade de associacao
consagrada na propria Constituigdo (art. 46°, n°2).

De facto, relativamente a fiscalizagdo estatal ali prevista, referem J. J. Gomes
Canotilho e Vital Moreira: “Problemdtica ¢ a dimensdo e forma que pode assumir tal
fiscalizacdo. Revestindo ela a natureza de restri¢des ao direito geral de associacdo (cfr. art.
46°), devem estas limitar-se ao necessario e serem proporcionadas aos interesses publicos que
as justificam. Deve por isso entender-se estarem, em principio, excluidas formas extremas de
tutela, como, por exemplo, a autorizagdo administrativa para a sua criagao, a aprovacao dos
estatutos, a homologagcdo de oOrgdos, a sua substituicdo por comissoes administrativas, a
dissolugdo autoritaria da institui¢do, etc. O facto de desempenharem tarefas de interesse
publico ndo as transforma em 6rgdos de administragdo indirecta do Estado (...)” (Constituigao
da Republica Portuguesa Anotada- 3%edi¢do revista - comentdrio ao art. 63°).

A regulamentacdo das IPSS nos termos constitucionalmente previstos sé veio a ter
lugar com o respectivo Estatuto aprovado em 1979.

Com o passar dos anos, o n.° 3 do art.® 63.° da Constitui¢ao foi objecto de alteragdes
que comegaram pela substitui¢do da expressdo “instituicdes privadas de solidariedade social”
por “institui¢des particulares de solidariedade social”. Ja na revisdo de 1989, foi feita
alteracdo mais significativa que teve em vista afastar uma perspectiva de mera tolerancia em

relagdo as IPSS — na versdo original eram simplesmente permitidas — para passar-se a afirmar
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“o direito de constitui¢do de instituigdes particulares de solidariedade social ndo lucrativas
com vista & prossecu¢do dos objectivos de seguranga social (...)”. Finalmente na revisdo de
1997, a referéncia as IPSS passou para o n°S do mesmo art.® 63.°, sendo que a solidariedade
social deixou de ser exclusivamente relacionada com a seguranca social e passou-se a prever
idéntico apoio e fiscalizagdio do Estado em relacdo a actividade e funcionamento das
instituigdes particulares de solidariedade social e de outras de reconhecido interesse sem
caracter lucrativo (Coutinho e outros; 1999:3.37). Na tultima revisao constitucional de 2005,
nao se vislumbraram alteragOes face a revisao constitucional de 1997.

No subcapitulo seguinte, serdo enumeradas as caracteristicas mais proeminentes e
significativas das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social, ap6s a evolugdo do
contexto histdrico-juridico, desde o inicio com as Institui¢des particulares de Assisténcia até a

configuragdo juridica actual.
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3.2. — As caracteristicas institucionais gerais das IPSS em Portugal

A regulamentagao das IPSS nos termos constitucionalmente previstos, s6 veio a ter lugar
com o respectivo Estatuto aprovado pelo Decreto-Lei n.° 519-G2/79 de Dezembro
(Namorado; 1979: 417-421). As IPSS foram assim caracterizadas:

* Instituicdes sem finalidade lucrativa;

* (riadas por iniciativa particular;

* Com o proposito de dar expressao organizada ao dever moral de solidariedade e de

justica entre os individuos;

* Com o objectivo de facultar servigos ou prestagdes de seguranca social.

Este Estatuto aplicava-se ainda a outras organizacdes, para além das IPSS, mas apenas no
que especificamente respeitasse as actividades de seguranca social por elas prosseguidas:
entidades privadas com fins secundarios de seguranca social; estabelecimentos criados por
empresas em beneficio dos respectivos trabalhadores e organizacdes populares de base
territorial (Barroco;1997: 1-4). Estabelecia-se no Estatuto que as institui¢des “fazem parte do
sistema de seguranga social referido no art. 63° da Constitui¢do, pelo que sdo reconhecidas,
valorizadas e apoiadas pelo Estado que as orienta e tutela, as coordena e subsidia”, estando
ainda “representadas em todos os escaldes da estrutura de participagao do sistema” (art. 2°). A
accdo das institui¢des obedeceria as seguintes directrizes (art. 5°):

e Liberdade de escolha das areas de actividade e autonomia do exercicio, “de acordo
com as orientagdes que o Estado estabeleca para o desenvolvimento do sistema de
seguranga social”

* Responsabilidades sociais e juridicas assumidas pelas instituicdes perante a sociedade
e o Estado e perante os beneficiarios;

* Prevaléncia dos interesses e direitos dos beneficidrios e dos grupos sociais a que
pertencam sobre os das proprias institui¢cdes, dos seus associados ou fundadores;

* Respeito pela vontade dos fundadores, testadores ou doadores, ainda que passivel de
uma interpretacao actualista;

* Respeito pela dignidade e intimidade da vida privada dos beneficiarios, que “ndo
podem sofrer discriminagdes fundadas em critérios ideoldgicos, politicos,
confessionais ou raciais € serdo ajudados a superar o isolamento e marginalizagao

sociais”;
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* Aplicacdo dos apoios do Estado no refor¢o dos recursos proprios das instituigdes,
“aumentando-lhes as possibilidades de actuacdo e melhorando a qualidade desta”;

* Resolugdo das crises e diferendos surgidos na vida interna das instituicdes no quadro
dos seus oOrgdos estatutdrios, s6 excepcionalmente justificando a intervencdo da
entidade tutelar;

* Liberdade de organizagdo interna das instituigdes, “com respeito pelas disposi¢des

estatutarias e pela legislacdo aplicavel”.

Previu-se que as instituigdes revestissem qualquer das seguintes formas: Associagdes de
solidariedade social, Irmandades da Misericordia, Cooperativas de solidariedade social;
Associagoes de voluntarios de ac¢do social, Associagdes de socorros mutuos ¢ Fundagdes de
solidariedade social (Amaral; 1996:566). De acordo com o Estatuto, previu-se ainda o
agrupamento das instituicdoes em Unides ou Federagdes. A generalidade das associagdes e
fundagdes (ou institutos) de assisténcia ou beneficéncia vieram a revestir, respectivamente, as
novas formas de associagdes de solidariedade social e de fundagdes de solidariedade social.

O sector da solidariedade social, embora integrando a antiga assisténcia, tem, um ambito
mais alargado, abrangendo também iniciativas de entreajuda e de auto-organizacdo das
comunidades, o que permitiu enquadrar uma grande diversidade de instituicdes —
diversificadas pela origem, pelos objectivos, pela organizacdo interna, pelo estilo de
intervencao entre outros aspectos (Coutinho e outros;1999:3.39).

Apos o Estatuto das IPSS de 1979, o numero destas instituicdes aumentou
substancialmente, devido ao resultado a propria dindmica de resposta as necessidades sociais.

A qualificagdo das instituigdes como IPSS acresce a natureza propria de cada institui¢do e
nao deve obscurecer a sua identidade, ao falar-se sistematicamente e genericamente em IPSS,
como se, mais do que uma qualificacdo, fosse ou se tratasse de um unico modelo institucional.
Corre-se pois o risco de esquecer a diversidade de, instituigdes que podem merecer aquela
qualificacdo. Para obstar a este risco, alguns grupos de institui¢des, como as misericordias ou
as associagdes mutualistas (que dispdem de agrupamentos proprios — unides) tendem a
desmarcar-se das restantes IPSS (Cardona; 1997:1-6).

Com os Estatuto das IPSS de 1983 (Decreto - Lei n° 119 / 83, de 25 de Fevereiro), a
alteracdo mais significativa introduzida ao Estatuto anterior traduziu-se no alargamento dos
objectivos caracteristicos das IPSS, assim justificado no predambulo do diploma:

“Pela Resolucao n® 96/81, de 30 de Abril, propds-se o Governo proceder a revisao da

legislagdo em vigor e a preparacdo de um novo diploma legal contendo a regulamentagao
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global das institui¢cdes sem fins lucrativos que se proponham a resolugdo de caréncias sociais.
Esta decisdo fundamentou-se na necessidade de obstar ao inconvenientes resultantes da
excessiva delimitacdo do objectivo especifico das institui¢des privadas de solidariedade
social, tal como foi definido no artigo 1° do Estatuto aprovado pelo Decreto-Lei n® 519-G2/
/79, de 29 de Dezembro, ou seja, o objecto de facultar servicos ou prestagdes de Seguranga
Social”. A restri¢do assim estabelecida quanto aos objectivos proprios destas instituigdes viera
limitar, de modo que pareceu de corrigir, o ambito de aplicacdo de tal diploma, na medida em
que dele ficaram formalmente excluidas muitas outras instituicdes, criadas com idéntico
propésito de auténtica solidariedade social, embora prosseguindo ac¢des que ndo dizem
respeito a area da seguranca social (Hespanha; 2000:155).

Com efeito, a solidariedade social exerce-se ndo sé no sector da seguranca social mas
também em dominios como os da saude (actividade hospitalar e servigcos médicos
ambulatérios), da educacdo, da habitacdo e de outros em que as necessidades sociais dos
individuos e das familias encontram apoio e resposta na generosidade e capacidade de
intervengao proprias do voluntariado social organizado.

Esta alteracao do conceito das IPSS teve implicagdes na propria estruturacdo do
diploma, nomeadamente no capitulo da tutela do Estado, desde logo porque a tutela deixou de
competir exclusivamente ao “M.A.S.”, pelo que as referéncias aquele ministério foram
substituidas por referéncias ao “ministério da tutela” (Amaral; 1996:570).

Foi alterada também a propria denominacdo das instituigdes, com a substituicao de
privadas por particulares, na sequéncia da alteracdo ao art. 63° da Constitui¢do introduzida
pela revisdo de 1982, como ja se referiu.

Simplificaram-se e delimitaram-se as fungdes de tutela do Estado e desenvolveu-se,
por este modo, o processo de autonomizacao das institui¢des e de distanciamento do velho
regime de tutela administrativa das antigas instituicdes particulares de assisténcia. Essa
simplificagdo foi acompanhada do enriquecimento normativo da parte respeitante a
organizac¢do interna das institui¢cdes, reproduzindo-se ou adaptando-se as normas pertinentes
do Codigo Civil (e evitando-se as frequentes remissdes para o Cddigo) e adaptando-se
também as solugdes entretanto consagradas pelo Codigo Cooperativo e pela legislagdo sobre
mutualidades.

De acordo com o artigo 1.° do Estatuto das Institui¢des Particulares de Solidariedade
Social (EIPSS) aprovado pelo Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de Fevereiro, sdao instituigoes
particulares de solidariedade social (IPSS), as constituidas por iniciativa de particulares, sem

finalidade lucrativa, com o propodsito de dar expressdo organizada ao dever moral de
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solidariedade e de justica entre os individuos, que ndo sejam administradas pelo Estado ou por
um corpo autdrquico, para prosseguir, entre outros, os seguintes objectivos, mediante a

concessao de bens e a prestacao de servigos:

* Apoio a criangas € jovens;

* Apoio a familia;

* Proteccdo dos cidaddos na velhice e invalidez e em todas as situagdes de falta ou
diminui¢do de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho;

* Promogao e proteccdo da saude, nomeadamente através da prestacdo de cuidados
de medicina preventiva, curativa e de reabilitagao;

* Educagao e formacao profissional dos cidadaos;

* Resolu¢do dos problemas habitacionais das populagdes.

As instituigdes particulares de solidariedade social podem ser de natureza associativa
ou de natureza fundacional. S3o de natureza associativa: as associacdes de solidariedade
social. Sdo, em geral associagdes com fins de solidariedade social que nao revestem qualquer
das formas de associagdes as seguintes: as associagdes de voluntarios de ac¢do social; as
associacdes de socorros mutuos ou associagdes mutualistas; as irmandades da Misericordia
(DGSS; 2007).

As associacdes mutualistas dispdem de um regime autobnomo — Decreto-Lei n.® 72/90,
de 3 de Marg¢o que aprovou o Codigo das Associagdes Mutualistas e Regulamento de Registo
aprovado pela Portaria n.° 135/2007, de 26 de Janeiro.

Sdo de natureza fundacional: as funda¢des de solidariedade social; os centros sociais
paroquiais e outros institutos criados por organizagdes da Igreja Catdlica ou por outras
organizagoes religiosas, sujeitos ao regime das fundacdes de solidariedade social.

Por sua vez, as IPSS, podem agrupar-se em: Unides; Federagdes e Confederagdes.

A constituicdo de uma instituicio como IPSS e a sua aquisicdo de personalidade

juridica ¢ efectuada da seguinte forma:

* As Associagdes constituem-se por escritura publica, através da qual adquirem
personalidade juridica;

* As Fundagdes podem-se constituir por uma de duas formas:

o Por acto entre vivos, através de escritura publica do acto de institui¢ao;
o Por testamento ou “mortis causa’;
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As fundagoes, qualquer que seja a forma como se constituem, s6 adquirem personalidade
juridica pelo reconhecimento, da competéncia do ministro da tutela, que pressupde,

nomeadamente, a verificacao da suficiéncia do patriménio afectado a realizacao dos seus fins.

* As Associacoes e Fundagoes da Igreja Catdlica sdo criadas canonicamente pelo bispo
da diocese da sua sede, adquirindo personalidade juridica civil pela simples
participagdo escrita de respectiva constituicdo aos Centros Distritais de Seguranca
Social da area da sede das IPSS, quando prossigam fins de ac¢do social/seguranca
social. Os estatutos das institui¢des devem respeitar as disposi¢des do Estatuto das
IPSS, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de Fevereiro, contendo
obrigatoriamente as matérias referidas no n.° 2 do artigo 10.°: Denominag¢do; Sede e
ambito de ac¢do; Fins e actividades da instituicdo; Denominagdo, composi¢do e
competéncia dos corpos gerentes; Forma de designar os respectivos membros; Regime
financeiro.

Os Centros Distritais de Seguranca Social (CDSS) dispdem de modelos de estatutos,
elaborados com a colaboracdo das Unides representativas das instituicdes, que constituem
instrumentos de apoio para adequagdo dos estatutos ao Estatuto das IPSS (DGSS;2007). O
registo das Instituigdes Particulares de Solidariedade Social abrange os actos juridicos de
constitui¢do ou de fundagdo das instituigdes, os respectivos estatutos e suas alteracdes e
demais actos constantes do artigo 5.° do Regulamento do Registo das Institui¢cdes Particulares
de Solidariedade Social no Ambito da Accdo Social do Sistema da Seguranca Social,
aprovado pela Portaria n.° 139/2007, de 29 de Janeiro.

O registo das IPSS tem como objectivo: Comprovar a natureza e os fins das institui¢oes;
Comprovar os factos juridicos respeitantes as instituigdes especificados no Regulamento do
Registo; Reconhecer a utilidade publica das instituicdes e Facultar o acesso as formas de
apoio e cooperagao previstas na lei.

O registo das IPSS, do ambito da ac¢@o social/seguranca social, encontra-se organizado na
Direcc¢ao-Geral da Seguranca Social (DGSS). Rege-se pelo Regulamento de Registo aprovado
pela Portaria n.° 139/2007, de 29 de Janeiro.

A DGSS assegura também o registo das IPSS no ambito da promogao e proteccdo da
saude, a que se aplica, por forca da Portaria n.° 466/86, de 25 de Agosto, o mesmo
Regulamento de Registo, com as necessarias adaptacdes, nomeadamente relativas a emissao
de parecer pelos servigos do Ministério da Satude. (ndo se referem os aspectos especificos do

registo destas institui¢cdes, por ndo fazerem parte do sistema de segurancga social).
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E igualmente organizado pela DGSS o registo das associagdes mutualistas, que,
obedecendo a regime diferente, ¢ objecto de informagao especifica. As institui¢des registadas,
nos termos do Regulamento de Registo, adquirem automaticamente a natureza de pessoas
colectivas de utilidade publica.

Existem requisitos especificos sobre a forma como as instituicdes sdo registadas,
dependendo da forma que tém: Associagdes; Irmandades da Misericordia ou Santas Casas da
Misericordia; Fundacdes (por acto entre vivos ou por testamento); Institutos de organizagdes
religiosas; Agrupamentos de IPSS (Unides, Federagdes e Confederagdes). Ressaltam-se,
também, os requisitos especificos para a constituicdo das instituigdes abrangidas pela
Concordata entre a Santa S¢é e a Republica Portuguesa.

As entidades que intervém no processo de registo sdo portanto o Centro Distrital de
Seguranca Social e a Direc¢ao Geral da Seguranca Social. O Centro Distrital de Seguranca
Social emite parecer sobre a viabilidade do registo de todos os actos previstos no

Regulamento verificando designadamente:

* A regularidade da instrucao dos processos;
* A legalidade dos actos sujeitos a registo;
e A verificagdo dos demais requisitos estabelecidos no artigo 6.° do Regulamento do
Registo, quando o parecer respeite ao registo da constitui¢do das instituigdes:
1. Regularidade do acto de constituigao;
2. Verificagdo dos requisitos respeitantes a qualificagdo a aos objectivos das
institui¢cdes definidos no artigo 1.° do Regulamento do Registo;
3. Conformidade dos estatutos com o regime juridico do Estatuto das Instituigdes
Particulares de Solidariedade Social;
4. Viabilidade e interesse social dos fins estatutarios.

5. Remete o processo a Direc¢ao-Geral da Seguranca Social.

Na Direcgao-Geral da Seguranga Social, o registo ¢ efectuado mediante despacho do

Director-Geral da Seguranca Social que defira o requerimento de registo.

O pedido sera indeferido se a institui¢cdo ndo se encontrar abrangida pelo Regulamento
de Registo, nomeadamente se ndo prosseguir, a titulo principal, objectivos no ambito da
Seguranca Social (Apoio a criangas e jovens; Apoio a familia; Protec¢do aos grupos mais
vulneraveis, nomeadamente pessoas com deficiéncia e idosos; Integracdo e promog¢ao
comunitaria das pessoas e desenvolvimento das respectivas capacidades; Prevengdo e
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reparacdo de situagdes de caréncia e desigualdade sécio-econdmica, de dependéncia, de

disfuncdo, exclusdo ou vulnerabilidade sociais). O registo sera ainda recusado se:

a)Nao se encontrarem reunidos os requisitos previstos no artigo 6.° do Regulamento;

b)Se verificar qualquer ilegalidade nos actos sujeitos a registo;

c)Se verificar que o acto ndo esta sujeito a registo.

As IPSS continuam a poder prosseguir de modo secundario outros fins nao lucrativos
compativeis com os seus fins caracteristicos (fins culturais, recreativos, etc.). SO as IPSS
ficaram sujeitas ao novo Estatuto, pressupondo-se que a regulamentacgao das actividades das
instituicdes e do apoio a essas actividades (regulamentacdo que poderia ser comum a outras
organizagoes) seria objecto de diplomas sectoriais. Nao se refere ja que as instituicdes fazem
parte do sistema de seguranga social, pressuposto que, além de nao ser liquido, estaria
desajustado aos novos objectivos das IPSS. Mantiveram-se, no entanto, no essencial, ainda
que com formulagdes diferentes, as directrizes consagradas no Estatuto revogado,
nomeadamente:

a)Liberdade de escolha das areas de actividade e de organizagdo interna e autonomia
de actuacdo, no ambito da legislacdo aplicével (art.3%);

b)Valorizacdo e apoio do Estado ao contributo das instituicdes na efectivagdo dos
direitos sociais, ndo podendo esse apoio, nem a tutela do Estado constituir limitagdes ao
direito de livre actuagdo das instituigdes” (art.4°);

c)Preferéncia dos interesses e direitos dos beneficiarios aos das proprias institui¢des,
dos associados ou dos fundadores (art.5°);

d)Respeito pela dignidade e intimidade da vida privada dos beneficiarios e nao
discriminacao dos mesmos; (art. 5°);

e)Respeito pela vontade dos fundadores, testadores ou doadores (art.6°);

Algumas disposi¢des foram eliminadas atendendo essencialmente ao seu contetido
programatico (V. n°5, ¢) do preambulo), mas ndo estando em causa o seu fundamento - v.g. o
principio de que os diferendos surgidos na vida interna das instituicdes devem ser resolvidos
no quadro dos 6rgdos estatutarios.

Existiram posteriormente, algumas altera¢des ao Estatuto aprovado pelo D.L. n° 119 /
83. O Decreto-Lei n° 89 / 85, de 1 de Abril revogou o art. 32° do Estatuto, que sujeitava a

autorizag¢ao determinadas operagdes patrimoniais das IPSS. No mesmo ano, o Decreto-Lei n°
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402 / 85, de 11 de Outubro, alterou o n°2 do art. 7°, estabelecendo as matérias sobre que deve
incidir a regulamentagdo do registo e alterou o art.11°, dispensando os estatutos de escritura
publica desde que registados nos termos da regulamentacao prevista (Teixeira; 1996:23-24).

Em 1986, o Decreto-Lei n° 29 / 86, de 19 de Fevereiro modificou o n°2 do art. 94° que
estabelecia o prazo para as antigas pessoas colectivas de utilidade publica administrativa com
fins de solidariedade social procederem a revisdo dos respectivos estatutos. Esse prazo passou
a ser fixado por portaria. Para as IPSS do ambito da Seguranca Social, o prazo foi fixado até
31-12-86 pela Portaria n°® 209/86, de 12 de Maio e posteriormente prorrogado até 31-12-87
pela Portaria n° 179/87, de 13 de Margo. Foram ainda previstas redugdes das
comparticipagdes devidas pelos C.R.S.S., no ambito de acordos de cooperacdo, se ndo fossem
cumpridos os prazos estabelecidos.

Mais recentemente, por intermédio da Portaria n® 139/2007, de 29 de Janeiro, foi
aprovado o Regulamento de Registo das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social do
Ambito da Acgio Social do Sistema de Seguranca Social, sendo revogada a Portaria n.°
778/83, de 23 de Julho, que tratava do anterior Regulamento desse Registo, sendo que a
principal motivacdo do Governo visava permitir, no imediato, a modernizacdo dos
instrumentos de efectivagdo e publicitagdo dos actos de registo e a clarificagdo de
procedimentos, conforme previsto no Programa de Simplificagdo Administrativa e Legislativa
«Simplex».

No que respeita a clarificacdo de procedimentos delimitaram-se melhor os requisitos
gerais dos actos de registo e os requisitos especiais da inscricdo da constituicdo das
instituicdes. Considerando que a inscricdo confere as mesmas instituicdes o reconhecimento
da utilidade publica e o acesso aos beneficios e apoios previstos na lei, houve que concretizar
melhor os respectivos requisitos em fungdo daqueles efeitos. A avaliagdo destes requisitos,
sendo mais complexa, justifica também a fixacdo de prazos mais alargados do que os
estabelecidos para os actos de registo em geral.

A aprovacdo do novo Regulamento ndo prejudica, naturalmente, a sua posterior
adaptagao as alteragdes que vierem a ser introduzidas ao referido Estatuto, aproveitando-se
entdo a oportunidade para desenvolver as medidas de modernizagdo agora iniciadas, em
funcdo da avaliacdo da experiéncia de aplicagdo dos novos instrumentos, prevendo-se, no
entanto, que com a entrada em vigor do novo Estatuto das IPSS, o ambito da sua aplicacdo, os
principios e directrizes a aplicar, as formas das instituigdes, o registo, entre outras
formalidades, enfim, as caracteristicas das IPSS e todos os seus aspectos relacionados com

estas institui¢des, ndo serdo objecto de uma transformacgdo que descaracterize todo o seu
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passado e a filosofia que norteou o trajecto delineado e fundamentado pelos anteriores
estatutos aqui citados. O objectivo principal ¢ a actualiza¢do e adaptacdo do futuro estatuto
aos novos desafios que as IPSS serdo sujeitas devido as grandes transformagdes sociais que se

conjecturam para 0s proximos anos.
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3.3. — As IPSS face as Transformacdes do Estado Providéncia em Portugal

Tem-se assistido, desde o inicio do século XXI, generalizadamente por toda a Europa,
a transformacdes do Estado Providéncia que poderdo encontrar justificagdo nas alteracdes
econdmicas, demograficas, sociais € do mundo laboral nos ultimos trinta anos, que tém
originado um aumento das exigéncias nas formas e nos niveis de intervencdo social do
Estado, com impacto significativo nas pressdes or¢amentais € na sustentabilidade economica
dos sistemas de provisio do bem-estar social. As tendéncias de privatizagdo, de
descentralizacdo e territorializagdo das politicas sociais sao algumas dessas transformagdes. A
par destas tendéncias, ocorre um crescente peso das instituigdes da Economia Social e
Solidaria, bem como alteragdes nas formas de intervencao deste sector e que tém originado a
designacdo de nova Economia Social e Solidaria ou sector de inovagdo social (Pereirinha;
2008, 1-2).

O Estado Providéncia em Portugal tem sido alvo de transformagdes motivadas por
factores técnicos, devido a condicionantes demograficas e financeiras. E notério que o
crescimento econdmico em Portugal tem sido muito fraco, os indicadores sdo preocupantes,
por exemplo, no que respeita ao desemprego, ao agravamento de situacdes de pobreza,
exclusdo social e marginalidade.

Por outro lado, as projecc¢des realizadas pelos organismos de estatistica, apontam para
o envelhecimento acentuado da populacao, nas proximas décadas. Daqui decorrera o aumento
do racio de dependéncia, resultante de um crescimento muito superior do nimero de idosos,
em relacdo ao do nimero de adultos em idade activa.

Para além destes factores de natureza técnica que influenciam o desenvolvimento do
Estado Providéncia, existem outros de natureza ideologica que explicam as transformagdes
ocorridas no Estado Providéncia por via da implementacdo de um modelo dominante neo-
liberal que se tem vindo a manifestar ao longo das ultimas décadas. Neste ambito, conforme
referido anteriormente, a elaboragdo do Livro Branco da Seguranga Social, no final da década
de noventa do século XX, constituiu um marco no debate ideologico em Portugal, na medida
em que, as propostas apresentadas pela maioria dos membros que integravam a Comissao do
Livro Branco, foram contestadas por um grupo minoritario que deram a conhecer um
conjunto de solugdes alternativas para os problemas que a Seguranga Social apresentava
naquela época.

Deste modo, pode-se considerar que estas duas logicas tém estado interligadas ao

longo dos anos, na medida em que os argumentos neo-liberais tém utilizado os dados
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técnicos, de forma a justificarem as medidas que preconizam, no sentido de estas parecerem
inquestionaveis e imparciais.

Com a penultima Lei de Bases n.°32/2002, o enquadramento normativo da Seguranga
Social aumentou substancialmente, introduzindo medidas adicionais que ndo tinham sido
contempladas nas anteriores Leis de Bases (Neves; 2003: 1-5). Segundo este autor, a
discussdo sobre a Seguranca Social desde os anos 90, gira em torno da adopgdo de novas
medidas para a sua sustentabilidade financeira e privatizagao. Conforme o art.° 113.° da
referida Lei de Bases, o objectivo da Seguranca Social consiste em agrupar as técnicas de
redistribuicdo e as de capitalizacdo para que seja conseguido o melhor policy mix para as
condi¢des econdmicas, sociais e demograficas — o principal aspecto da Lei de Bases de 2002 ¢
a diversidade das suas fontes de financiamento.

O periodo po6s Lei de Bases de 2002 - definida no XV Governo, € que teve na sua
origem aspectos essencialmente ligados a eficiéncia econdmica e de sustentabilidade das
finangas publicas, a prova disso ¢ a introducao do art.® 107.° que cita os principios financeiros
que regulam a Seguranca Social (os quais estdo articulados aos principios das fontes de
financiamento e adequacdo selectiva) — ¢ um periodo marcado sobretudo pela tentativa de
introdugdo progressiva de medidas reformistas que tentem garantir a continuidade um Estado
Providéncia com finangas publicas mais saudaveis, embora com a possibilidade de garantir
resultados menos eficazes na defesa de uma protecgao social que precisaria de maiores apoios
financeiros na tentativa de minimizar o aparecimento de mais pobreza e exclusdao social em
Portugal.

Neste ambito, com a aplicacdo do principio da diversidade das fontes de
financiamento (art.’108.°), visa-se reduzir a despesa publica com a for¢a de trabalho e com a
necessidade de encontrar fontes alternativas de financiamento, pretendendo-se igualmente
diminuir a despesa publica com as pensdes profissionais e incentivar os trabalhadores a
encontrar formas alternativas de protec¢do no privado. Num outro artigo, o principio que diz
respeito a adequacdo selectiva pretende-se conseguir uma boa articulacdo das fontes de
financiamento com medidas especiais de formagdo e emprego activo (art.’109.°) e a
adequacdo do mercado de trabalho necessaria para o grupo etario dos individuos com idades
iguais ou superiores a 45 anos.

Com a perspectiva enunciada no primeiro paragrafo de garantir a todo o custo a
sustentabilidade financeira do sistema mas também a sua sustentabilidade econdémica e social,
como factor estruturante para o desenvolvimento econdmico e para a coesdao social, o

Governo apresentou em anexo ao Relatorio do Orcamento de Estado para 2006, pela primeira
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vez desde 2002, uma andlise da sustentabilidade de longo prazo do sistema (Medidas de
Reforma da Seguranca Social; 2006: 2-7).

As projecgdes revelam nao sO os condicionalismos resultantes da conjuntura
econdmica e social, mas sobretudo as tendéncias demograficas e econdmicas que se
repercutirdo na evolu¢ao da Conta da Seguranca Social no médio e longo prazo.

Numa analise de sensibilidade a duas das variaveis mais determinantes na evolucao de
longo prazo (PIB e o fluxo de imigragdo) apresentada num trabalho do Ministério do Trabalho
e da Solidariedade Social, a evolugdo prevista para o saldo da Seguranca Social reflecte as
profundas mudangas que se verificardo na dimensdo e na composi¢cdo da populacdo nas
décadas vindouras e que justificam o aumento projectado para a despesa com prestagdes
sociais até¢ 2050. No longo prazo, a capacidade de financiamento de um sistema de reparti¢ao
¢ fortemente condicionado pelas variaveis estruturais: o crescimento econdmico €
demografico.

O quadro seguinte apresenta os resultados das duas variantes ao cenario
macroeconémico de base que foram simuladas, uma mais conservadora com previsdes de
evolucdo do PIB para o periodo entre 2010 e 2050 de 1.5% em média, e outra mais ambiciosa
quanto a evolugdo da economia portuguesa considerando uma evolugdo de 2.5% em média, a

partir de 2010 até ao final do periodo de projeccao.

Quadro 3 - Analise de Sensibilidade ao Crescimento Econémico

Cenarios Défice (% PIB)
Ano Desequilibrio 2020 2030 2040 2050
Cenario Base - 2% 2015 -1,5 2,4 -3,1 -3,5
Cenario PIB - 1.5% 2014 -2,2 -3,2 -4,1 -4,6
Cenario PIB - 2.5% 2015 -1,3 -1,9 -2,3 -2,5

Nota: A analise de sensibilidade é efectuada a Conta da Seguranca Social.

Fonte: Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social.

Os resultados das projecgdes indicam que o impacto do PIB na evolucdo da conta da
Seguranca Social ¢ positivo, sendo que as consequéncias sdo mais expressivas no longo prazo
do que no curto e médio prazos. De facto, a diferenca entre os trés cendrios simulados reside
essencialmente na dimensao dos défices efectivos do Subsistema Previdencial por referéncia
ao PIB no longo prazo, ndo se verificando no imediato uma melhoria significativa dos
desequilibrios previstos, particularmente no que concerne o momento em que se esgota o

Fundo de Reserva da Seguranca Social (MTSS;2006:4).
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A hipotese simulada para a andlise de sensibilidade utilizando a variavel do fluxo
migratdrio, consistiu em admitir um fluxo adicional de entradas em torno de 10.000
trabalhadores por ano durante todo o horizonte da projeccao, para além do ja considerado no
cenario base (oportunamente descrito no Relatorio Técnico sobre a Sustentabilidade da
Seguranca Social). Os resultados deste exercicio sdo apresentados no quadro seguinte, sendo
patente que apesar de constituir um factor de melhoria da situacdo de longo prazo por se
traduzir num reforgo das receitas do sistema, ndo constitui por si s6 a solugdo para eliminar os

desequilibrios esperados na Seguranga Social.

Quadro 4 - Analise de Sensibilidade ao Cenario Demografico

Cenarios Défice (% PIB)
Ano Desequilibrio 2020 2030 2040 2050
Cenario Base 2015 -1,5 2.4 -3,1 -3,5
Cenario Imigragao 2015 -1,4 -2,2 -2,7 -3,2

Nota: A analise de sensibilidade é efectuada a Conta da Seguranca Social.

Fonte: Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social.

Assim sendo, de acordo com o estudo do MTSS de 2006, constata-se que neste cendrio
alternativo tal como no anterior onde se testou a variacdo dos resultados face a diferentes
cenarios de crescimento econdmico, ndo sera possivel restabelecer o equilibrio do sistema e a
necessaria sustentabilidade sem recorrer a medidas adicionais. No caso deste cenario
alternativo constatou-se que s6 com fluxos migratérios muito mais significativos, se
conseguiriam alteragdes estruturais na situagdo do sistema. Segundo o referido estudo, ndo
parece prudente admitir um tal cenario, relativamente ao qual a probabilidade de ocorréncia ¢é
desconhecida dada a incerteza que existe em torno desta variavel.

Face aos resultados das projecc¢des apresentadas, a equipa do MTSS que desenvolveu
este trabalho, concluiu que as mesmas devem ser entendidas como tendéncias de evolugao no
longo prazo, onde nao residem duvidas quanto a existéncia de desequilibrios na Seguranca
Social nas décadas vindouras, apenas permanece a incerteza quanto a magnitude que os
mesmos possam vir a assumir, em fun¢do da evolucao efectiva das diversas variaveis, se nao
forem entretanto tomadas as medidas adequadas para os reduzir.

Surgiram novas medidas do Governo no sentido de contrariar as estimativas das
projeccdes apresentadas pelo estudo do MTSS e de outros estudos que no geral chegam as

mesmas conclusdes, como, por exemplo:
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1) O que serviu de base ao Livro Branco, elaborado pela equipa do
CISEP/CIEF/FEDEA, ligada ao Instituto Superior de Economia e Gestdo, e realizado no
ambito de um projecto de investigacdo igualmente vasto, sob o titulo “A Reforma do Sistema
de Seguranca Social — Cenarios Prospectivos de Estruturacao e Financiamento entre 1995 e
20507

2) Um outro estudo de 1997, da autoria de Medina Carreira, com a aplicacdo do
método da acomodacao fiscal a projeccao de despesas que consiste na projec¢ao das despesas
do sector publico administrativo até 2010, incluindo todas as despesas com a seguranga social
(os encargos com as pensdes de reforma a cargo da Caixa Geral de Aposentagcdes também
estao incluidos);

3) O estudo de Pedro Duarte Silva (1997) que procurou antever as tendéncia
evolutivas do sistema de seguranca social através de projecgdes quinquenais, até¢ 2010, das
contas correntes da seguranga social e da Caixa Geral de Aposentagdes;

4) O método da divida implicita de Marvao Pereira que utiliza um modelo numérico
de equilibrio geral dinamico aplicado a economia portuguesa com a aplicacdo de diversas
variaveis (Campos; 2000: 104-128).

Assim, o Governo portugués, em Junho de 2006, propds entdo a introdugdo de varias
medidas com o objectivo referido, salientando-se as seguintes: introducdo de um factor de
sustentabilidade, alteracdo da formula de calculo das pensdes, tectos para pensdes mais
elevadas, novas regras para o aumento anual das pensdes, promoc¢do do envelhecimento
activo, alteragdes no financiamento, protec¢do social reorientada, incentivos a poupanca € ao
aumento da natalidade, maior envolvimento dos parceiros sociais e melhoria da eficiéncia
contributiva.

A introducao de um factor de sustentabilidade, deveu-se sobretudo, ao aumento da
esperanca média de vida, para Portugal, de 2006 a 2050 o Eurostat (2005) projecta um
aumento de cerca de 3,8 anos na esperanca média de vida aos 65 anos e a volta de 1,9 anos
aos 80. Os homens com 65 anos em 2050 podem esperar viver, em média, até aos 84,7 anos
de idade e até¢ 88 anos no caso das mulheres. Como tal, os beneficiarios receberdo pensoes
durante mais tempo.

Para abrandar o crescimento das despesas publicas com pensdes, o Governo propos
que as pensdes estatutarias sejam reduzidas para assim reforgar a sustentabilidade financeira
do primeiro pilar. A razdo para isto € que se as pensdes forem pagas durante mais anos do que

foi originalmente esperado entdo cada prestagdo mensal terd que ser menor.
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Para baixar as pensOes estatutirias, o governo com a introdu¢do do factor de
sustentabilidade, projecta reduzir a taxa de formagdo das pensdes. As pensdes estatutarias
serdo assim mais baixas a nao ser que os beneficidrios decidam contrariar o efeito deste factor
de sustentabilidade fazendo uma de duas coisas: trabalhando “mais alguns meses” para além
da idade legal de reforma, actualmente nos 65 anos, também beneficiando dos incentivos ou
alternativamente aumentando as contribui¢des ao longo da vida para contas pessoais de

reforma geridas, publica ou privadamente.

Para os beneficiarios activos que pedem a pensdo no ano ¢ (t > 2008), o factor de

sustentabilidade, que é — 1, é calculado de acordo com:

65
LE2006

LEf_Sl
onde LE® ¢ a esperanca média de vida aos 65 anos que é publicada em cada ano pelo INE.
De facto, isto reduz a taxa de formagdo das pensdes usada para calcular as pensdes
estatutarias de 2008 em diante.

Com a alteracdo da formula de calculo das pensdes, o objectivo € encurtar o processo
de transicao que foi estabelecido pela reforma de 2001 para que, mais cedo que o determinado
anteriormente, o salario de referéncia seja calculado usando toda a carreira. Sob a reforma de
2001, aqueles que comecaram a contribuir para a Seguranca Social antes de 2002 e que se
tornem pensionistas antes de 2017 beneficiavam da melhor de trés formulas de célculo, o que
na pratica queria dizer que se aplicava a formula de calculo antiga onde a taxa de formagao
era constante em 2% e o salario de referéncia era calculado usando os melhores 10 dos
ultimos 15 anos de remuneragdes brutas imediatamente antes de se reformar. Na proposta do
Governo, este grupo de beneficidrios activos terd uma pensdo estatutaria que ¢ a soma de duas
pensoes, onde o primeiro peso € a frac¢ao das contribuigdes totais (YOC) feitas até ao final de

2006. Assim, para estes, a formula de calculo seria:

YOCAtéaQﬁnaldeZOOG (Férmulaantlga) + YOCDe2007emdiunte (Fo’rmulaNova)
YocC YocC

onde a formula antiga usa os melhores 10 dos ultimos 15 anos de remuneragdes brutas a data

da reforma e a taxa de formagdo € constante em 2%, ¢ a nova formula usa toda a carreira
contributiva e a taxa de formagao ¢ progressiva de acordo com o DL 35/2002. Para aqueles
beneficiarios activos que comegaram a contribuir para a Seguranca Social até ao final de 2001

e que se reformardo até ao final de 2016, a pensdo estatutaria ¢ também uma média ponderada
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da formula antiga e da formula nova, com a diferenca que o primeiro peso ¢ a fraccdo da

carreira contributiva feita até ao final de 2001, i.e., para estes a formula de calculo ¢:

YOCAtéaQﬁnaIdeZOOl (Fo'rmulaAntiga) + YOCDeZOOZemdiante (Fo’rmulaNova)
YocC YocC

Para os restantes beneficidrios activos, i.e., aqueles que comecaram a descontar para a

Segurancga Social de 2002 em diante t€ém a sua pensdo estatutdria calculada apenas com a
formula nova. No caso de beneficiarios com carreiras mais longas que os 40 anos, apenas sao
usados os melhores 40 anos de remuneragdes brutas no calculo do salario de referéncia.
Contudo no calculo do primeiro peso na média ponderada das formulas antiga e nova,
considera-se toda a carreira contributiva. Os beneficiarios activos com mais de 46 anos de
contribuicdes que se reformem até ao final de 2016 beneficiam de uma cldusula de
salvaguarda que lhes assegura a melhor de duas pensdes: a que se aplica a todos e a pensao
estatutaria que resultaria se apenas se usasse a formula nova. Relembra-se que a nova féormula
de calculo usa toda a historia de remuneracdes brutas para calcular o salario de referéncia o
que reduz a taxa de substituicdo, mas, em média, a taxa de formacao efectiva ¢ 2,25%, o que
aumenta a taxa de substituicdo face aos anteriores 2%. Assim, € possivel que em certos casos
a nova formula de calculo resulte numa pensao mais elevada.

Com a introdugdo de tectos para pensdes mais elevadas, desde 2007, h4a um tecto para
a pensdo estatutaria que ¢ calculada com base na antiga formula de célculo onde o salario de
referéncia usa os melhores 10 dos ultimos 15 anos a data da reforma. O Governo argumentou
que o objectivo desta medida seria limitar os ganhos que resultam de contribuir relativamente
mais no final da carreira para beneficiar de uma reforma estatutdria mais elevada (Conselho
Econémico e Social, 2008). Quando apenas os melhores 10 dos ultimos 15 anos de
remuneracdes brutas eram usados havia um incentivo muito forte para sub-declarar as
remuneracdes brutas no inicio da carreira e sobre declarar nos ultimos 10 anos antes da
reforma. Alguns beneficidrios activos levaram a cabo tal estratégia, em particular os
trabalhadores por conta propria que podiam legalmente reportar uma remuneracdo de base
diferente e sobre a qual faziam as suas contribui¢des sociais, mas também os trabalhadores
por conta de outrem que cediam aos empregadores que queriam baixar as suas contribuigoes
sociais. Contudo se a pensdo estatutaria, calculada com a nova féormula de calculo (onde se
usa toda a carreira de contribui¢des brutas para calcular o saldrio de referéncia e a taxa de
formacao ¢ progressiva) for maior que pensdo estatutiria que resultaria com a aplicacdo da

féormula antiga, entdo nao se aplica qualquer tecto a primeira componente da pensao
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estatutaria que ¢ calculada como uma média ponderada. Este tecto serd reavaliado de 5 em 5
anos. Inicialmente, sera fixado em 12 vezes o salario minimo nacional.

As regras para o aumento anual das pensdes também foram alteradas, assim, a
principal regra para o aumento anual das pensdes ¢ a de que o aumento deixa de ser indexado
ao salario minimo nacional. Anteriormente, como os dois tinham de se mover em sintonia,
havia contencdo sobre o salario minimo nacional devido a necessidade de contencdo
or¢amental. A nova referéncia nos aumentos anuais das pensodes e de outras prestacdes sociais
¢ o Indexante de Apoios Sociais (IAS). Comeca por ser igual ao salario minimo nacional, mas
com o tempo os dois evoluem de forma diferenciada, dependendo do desempenho em termos

. . y 1, 25 ~ ~
de crescimento real da economia nos ultimos 2 anos, g “°, e da relacdo entre a prestacdo e o

IAS.

Os aumentos anuais nominais de pensdes podem ser ou acima ou abaixo da inflacao
que ¢ calculada com base no indice de precos do consumidor sem habita¢do e medido como a
média dos ultimos meses em Novembro, dado que os aumentos anuais das pensdes serdo de 1
de Janeiro em vez de 1 de Dezembro por forma a harmonizar tanto o ciclo orgamental como

os aumentos dos salarios. Em 2007, apenas houve um aumento de pensdes suplementar
. 2 . . . .
avaliado em 7 do aumento que os pensionistas receberiam se este aumento tivesse ocorrido

em 1 de Dezembro de 2006 (Pereira; 2007: 398-399).

Outra medida na altura proposta, foi a promo¢do de envelhecimento activo. Como
parte da Estratégia Nacional para promover o envelhecimento activo, o Governo pretende
melhorar as qualificagdes dos trabalhadores mais idosos, combater o seu desemprego, € no
geral convencé-los a continuar a trabalhar. No dominio das pensdes, o Governo propde que as
penalizagdes por reforma antecipada sejam aumentadas e que haja incentivos financeiros para
premiar os que trabalham para além da idade legal da reforma. As penaliza¢des por reforma
antecipada aumentariam de 4,5% ao ano para 0,5% por cada més de antecipacdo. Este aspecto
¢ aplicado aos beneficiarios activos que, com pelo menos 30 anos de contribui¢des aos 55
anos de idade, se reformem antes da idade legal de reforma.

As alteragdes no financiamento do sistema, tém como objectivo aumentar a
transparéncia no financiamento das despesas de seguranga social. O principio subjacente ¢
que a transferéncia do Orcamento de Estado devera ser suficiente para financiar todas as

despesas ndo contributivas, incluindo os abonos de familia, os subsidios sociais de

** Taxa de Crescimento Real do Produto Interno Bruto (PIB).
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desemprego e as isengdes e reducdes na taxa social unica. Para além de redefinir qudo grande
deveria ser a transferéncia do Orcamento de Estado, o Governo propds que a base fiscal sobre
a qual as contribui¢des sociais sao calculadas seja alargada, tal que, a seu tempo, a base fiscal
do IRS e das contribuigdes sociais seja no futuro a mesma.

Na protec¢do social reorientada, com as medidas implementadas pelo Governo, as
prestacdes dos deficientes, dos invélidos, dos orfaos e dos pais solteiros (com abonos de
familia mais elevados, mas dependendo do rendimento e da composicdo do agregado
familiar) tém tendéncia para aumentar futuramente.

Nos incentivos a poupanga € ao aumento da natalidade, o Governo para estimular o
desenvolvimento de regimes complementares de pensdes, perspectiva mais beneficios fiscais
para quem contribua para este tipo de regimes, assim como para o regime publico de contas
pessoais de reforma que sera opcional e com contribuicdo previamente definida.
Eventualmente, no futuro, para aumentar a rendibilidade do capital investido, a gestdo destes
fundos poderd ser subcontratada ao sector privado, embora ainda ndo existam detalhes
concretos sobre esta matéria. Ha também a intencdo de que ¢ necessario direccionar as
politicas sociais e econdmicas no sentido de rejuvenescer a populagao portuguesa.

Para tal, ¢ fundamental incrementar novos incentivos financeiros para aumentar a taxa
de fertilidade e assim mitigar o efeito de envelhecimento da populagdo sobre a
sustentabilidade financeira do sistema publico de pensdes em Portugal. Na pratica, o apoio
publico com vista a familias mais numerosas existira nao so através de prestagdes sociais mais
elevadas mas também através de melhores instalagdes de pré-escolar, em particular, e maior
equilibrio entre a vida pessoal e familiar, em geral (Pereira; 2007;405).

Outra reforma, ¢ o progressivo envolvimento dos parceiros sociais. Nesta Optica,
existe a determinacao de criar um maior envolvimento dos parceiros sociais no processo de
monitorizagdo do sistema de Seguranga Social. Por exemplo, a luz das variadas alteracdes de
politica que estdo em curso ou que estdo planeadas para o futuro, serd em principio langada
uma campanha nacional para formar e informar tanto os funciondrios da Seguranga Social que
atendem o publico como os proprios beneficiarios. Assim, no caso dos simuladores de
pensoes, existira a melhoria dos mesmos para que os activos beneficiarios possam saber de
antemao qual serd a sua pensao.

Por fim, a ultima medida foi a tentativa de melhorar cada vez mais a eficiéncia
contributiva, conforme esta a ser feito com as medidas citadas anteriormente, esta medida
também esta a ser continuadamente implementada. O combate a fraude e evasao contributiva

constitui uma dimensdo fulcral para aumentar os recursos financeiros da Seguranca Social,
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através da reducao do stock da divida existente, permitindo optimizar os recursos € maximizar
a operacionalidade do Sistema, tornando a cobranca mais eficiente de modo a reduzir os
fluxos de divida gerados anualmente.

Neste ambito, contudo, as medidas implementadas e a implementar com resultados
mais imediatos visam essencialmente a criagdo de novos instrumentos € mecanismos de
reforco da recuperagdo da divida, a execucdo mais célere da divida constituida e o reforgo da
accdo executiva através do aumento das penhoras e reversao de dividas. Neste dominio esta
previsto: a eliminacao da sub-declaracao e a auséncia pontual de declaragao de remuneragdes
a Seguranca Social; a revisdo do regime de contra-ordenagdes da Seguranca Social; o
desenvolvimento de um sistema de monitorizacdo das declaragdes de remuneragdes e
contribui¢cdes, um novo modelo de gestdo da divida e um novo sistema informético de
regularizagao de saldos e gestdo da conta corrente.

De acordo com o referido estudo do MTSS (2006), o efeito combinado destas
medidas, propostas em 2006, algumas delas ja implementadas e outras a constituirem um
desafio, proporcionaram um impacto significativo na estrutura financeira do sistema de
Seguranca Social e nas respostas sociais do mesmo sistema que ndo serdo certamente as
mesmas € que terdo que ser objecto de uma maior cobertura por parte da Economia Social e
Solidaria em geral, e por parte das IPSS em particular, no estabelecimento de uma cooperagdo
cada vez mais proficua entre todas as partes.

No quadro da pagina seguinte, ¢ demonstrado o efeito combinado de todas as medidas

enunciadas.
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Quadro 5 - Impacto no Saldo do Subsistema Previdencial - Diferenca em p.p. do PIB

face ao Cenario Base

2006 2010 2020 2030 2040 2050
Factor de 0,0 0,0 -0,3 -0,7 -1,2 -1,6
Sustentabilidade
Antecipacdo da Nova 0,0 -0,1 -0,4 -0,6 -0,5 -0,2
Formula
IAS, Actualizagio e 0,0 0,0 -0,1 -0,2 -0,1 -0,1
limitagdo de Pensdes
Medidas Envelhecimento Activo 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Recalibragem das 0,0 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1
Prestagdes (Sub.Des.)
Diversificagdo das 0,0 -0,5 -0,5 -0,5 -0,5 -0,5
Fontes de
Financiamento
Melhoria da Eficiéncia -0,1 -0,2 -0,3 -0,3 -0,3 -0,3
Contributiva
-0,1 -0,9 -1,7 -2,4 -2,7 -2,8
Efeito Total das Medidas
0,0 -0,2 -1,5 2,4 -3,1 -3,5
Saldo do Cenario Base (% do
Subsistema PIB)
Cenario ¢/ efeito 0,1 0,7 0,2 0,0 -0,3 -0,7
Previdencial combinado das medidas
(% PIB)
FEFSS 6.674 9.939 20.398 29.190 36.199 26.304
Saldo
Em % do PIB 4,4% 5,9% 9,8% 11,5% 11,7% 7,0%
do
O primeiro défice prevé-se em 2036: -0,1
FEFSS*
Naio se prevé o esgotamento do FEFSS até 2050

Fonte: Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social

Os resultados apresentados pelo estudo do MTSS de 2006 permitem concluir que os
efeitos das medidas propostas sdo de caracter estrutural, reduzindo ou mesmo eliminando de
forma muito significativa os desequilibrios que se verificam no sistema de seguranca social.
Aliés, destaca-se o facto de num prazo de mais de vinte anos, ndo se perspectivarem défices
no sistema previdencial, e de o fundo de estabilizacdo permitir suprir os desequilibrios que

venham eventualmente a verificar-se, daqui a varias décadas.

*® Fundo de Estabiliza¢io Financeira da Seguranga Social (FEFSS).
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Naturalmente que estes resultados devem ser tidos em conta com as reservas
decorrentes do facto de ja se ter constatado uma elevada sensibilidade da situagdo a evolucao
de algumas variaveis, nomeadamente econdémicas. Foi isso, alids, que se verificou nos ultimos
anos. Porém, sem prejuizo de alguma evolugdo pontual menos positiva que o antecipado
nestes cenarios, a margem de seguranca criada, num espectro de médio e longo prazo, ¢ muito
significativa’’. Numa Optica estrita de curto prazo, a evolugdo econémica e a gestio do
sistema de seguranca social provar-se-ao decisivas. As previsdes sdo sempre faliveis,
sobretudo quando se compara a situacdo com as ocorréncias de muito curto prazo. Mas o
horizonte de andlise quando se trata da seguranga social deve ser superior, de varias décadas,
e ai denota-se que as medidas propostas contribuem decisivamente para um reequilibrio
estrutural do sistema, desde que se verifique um crescimento econdémico razoavel, mesmo que
muito inferior ao verificado nas ultimas décadas. As medidas propostas sao ainda
particularmente ajustadas ao cendrio de alguma incerteza que se verifica, designadamente no
que respeita a evolucdo demografica, uma vez que, a ndo se confirmarem as progressdes
antecipadas para a esperanca média de vida, o sistema passara a adaptar-se automaticamente a
evolugdo efectiva, garantindo sempre uma distribuicdo equitativa dos recursos entre as

diversas geragdoes (MTSS; 2006: 1-47).

Existem véarios autores que referem que estas medidas poderdo ser consideradas
neoliberais, porque podem proporcionar uma intervencao cada vez menor do Estado nos
processos de vulnerabilizacdo e de exclusdo social (Rodrigues; 2007:188). Boaventura Sousa
Santos salienta que “enquanto membro da Comissdo da elaboragdo do Livro Branco da
Seguranca Social, tive e continuo a ter acesso a informagao que demonstra que a questao da
viabilidade do Estado Providéncia ndo ¢ uma questdo técnica, ¢ uma questao politica”

(Santos; 2006:1).

Verifica-se deste modo que nos ultimos anos, a tendéncia ¢ a de uma tentativa de criar
condigdes para que o Estado Providéncia tenha uma actuagdo cada vez menor com a
justificacdo de que a sustentabilidade financeira do Sistema de Seguranga Social por si so,

justifica a adop¢ao das medidas anteriores.

*" Face a actual crise econdémica e aos imperativos colocados pela Troika (FMI, Comissdo Europeia ¢ Banco
Central Europeu) a Portugal, a margem de seguranga podera ndo ser tdo significativa como a apurada em 2006.
Neste momento, ndo existem estudos economicos que possam estimar a viabilidade financeira do Sistema de
Seguranga Social a médio e longo prazo, em Portugal.
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Neste contexto, ganha nova expressao o papel da sociedade civil para a realizagdo dos
direitos e protec¢do de riscos sociais. Segundo Pereirinha, “A emergéncia da exclusdo social,
enquanto problema social que, na sua multidimensionalidade, capta os processos sociais
dinamicos de empobrecimento ou desqualificagdo social e quebra de lagos sociais, constitui
uma motivagdo para o desenvolvimento de novas concepgdes de politica social, de promogao
de novas categorias de direitos, de novos enfoques de orientacdo da politica social”

(Pereirinha; 2008: 2).

Perante a actual conjuntura econdmica e perante outros tantos factores, de ordem
sociologica, politica e até ideoldgica, ¢ acertado afirmar-se que o Estado Providéncia e,
porque nao dizé-lo, o modelo social europeu, conhecem um momento de crise, caracterizado,
desde logo, pela ruptura do pacto social. O descontentamento e a desilusdo em torno da
actuacdo do Estado no dominio da protecc¢do social parece predominar e ndo apenas ao nivel
das correntes neo-liberais. Por exemplo, ¢ visivel pela andlise das medidas que ja se fazem
sentir e por aquelas que vao ser introduzidas por via do Orcamento de Estado para 2012, que
existe uma dificuldade acrescida no acesso aos subsidios/prestagdes sociais, o valor médio por
beneficiario serd muito menor e a sua duragdo bastante inferior. Isto coloca ainda mais em
causa, a eficiéncia do Estado Providéncia, estimula a reflexdo sobre o papel futuro das
organizagcdoes de Economia Social e Solidaria face as falhas do Estado, podendo-se aqui
relembrar algumas reflexdes teoricas apresentadas no capitulo anterior, como por exemplo, a
discussdo teorica sobre a “Terceira Via’e as propostas de oposi¢do criticas e construtivas,
apresentadas por Boaventura Sousa Santos.

Na sequéncia do estudo sobre a aplicacdo das anteriores medidas de reforma com o
objectivo de garantir a sustentabilidade financeira do sistema de Seguranca Social, o Governo
Portugués com o objectivo de as aplicar, publicou em 16 de Janeiro de 2007, a Lei n.° 4/2007
que aprova as bases gerais do sistema de Seguranca Social revogando a Lei de Bases
n.°32/2002.

De forma resumida, mantém-se o objecto (art’l), o direito de todos os cidaddos a
segurancga social (art.°2), os objectivos do sistema (ar.°4), os principios gerais (art.’5) - o
principio da universalidade, da igualdade, da solidariedade, da equidade social, da
diferenciagdo positiva, da subsidiariedade, da insercdo social, da coesdo intergeracional, do
primado da responsabilidade publica, da complementaridade, da unidade, da descentralizagao,
da participacdo, da eficacia, da tutela dos direitos adquiridos e dos direitos em formagao, da

garantia judiciaria e da informacao entre outros aspectos.
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O sistema de Seguranca Social encontra-se agora definido em 3 sistemas, a saber:
Sistema de Protec¢do Social de Cidadania (art.°26.°a 49.°), Subsistema de Acc¢do Social,
Subsistema de Solidariedade, Subsistema de Proteccdo Familiar, Sistema Previdencial
(art.°50.°a 66.°) e Sistema Complementar (art.°81.°a 86.°).

Os objectivos da ac¢do social concretizam-se, designadamente através de: a) Servigos
e equipamentos sociais; b) Programas de combate a pobreza, disfung¢do, marginalizagdo e
exclusdo sociais; c¢) Prestacdes pecuniarias, de caracter eventual e em condigdes de
excepcionalidade e d) Prestagdes em espécie.

No n.° 1 do art.°31 ¢ afirmado que a accdo social ¢ desenvolvida pelo Estado, pelas
autarquias e por instituigdes privadas sem fins lucrativos, de acordo com as prioridades e os
programas definidos pelo Estado e em consonancia com os principios e linhas de orientacao
definidos nos numeros seguintes deste mesmo artigo, enquanto o art.° 32 reafirma a
importancia das Institui¢des Particulares de Solidariedade Social (IPSS) nomeadamente por
intermédio do ponto n.° 1 deste artigo em que ¢ assumido que o Estado apoia e valoriza as
institui¢des particulares de solidariedade social e outras de reconhecido interesse publico, sem
caracter lucrativo, que prossigam objectivos de solidariedade social.

As grandes alteragdes estruturais em relacdo a anterior Lei de Bases do Sistema de
Seguranca Social, dizem respeito ao grande desafio do Estado Providéncia que passa por
garantir a sustentabilidade financeira do sistema ao longo das proximas geragdes com a
manutengdo dos actuais direitos sociais adquiridos por todos nés (Silva; 2007: 1-28). Estas
alteracdes estdo ligadas as medidas de reforma propostas em 2006 pelo Governo de entdo. De
entre as principais alteragdes introduzidas face a anterior LBSS destacamos as seguintes™:

1) A nova LBSS prevé a aplicagdo de um factor de sustentabilidade (art.° 64),
relacionado com a evolugdo da esperanca média de vida, ao montante da pensao estatutaria, a
fim de adequar o financiamento do sistema de seguranca social as modificagdes resultantes
das alteragdes demograficas e econdmicas e de atenuar o impacto da evolucdo da longevidade
sobre o mesmo. Este factor de sustentabilidade deverd ser definido pela relagdo entre a
esperanca média de vida verificada num determinado ano de referéncia e aquela que se
verificar no ano que antecede o do requerimento da pensao. Assim, na pratica, a consequéncia

directa da aplicacdo do factor de sustentabilidade podera vir a ser a necessidade de os

2 As principais alteragdes a penultima Lei de Bases da Seguranga Social (LBSS) ja foram mencionadas
anteriormente, no entanto, ¢ conveniente reafirmar as profundas alteragdes estruturais que foram implementadas,
no sentido de diferenciar a anterior LBSS da actual.
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contribuintes trabalharem para além da idade da reforma, sujeitarem-se a aplicacdo de uma
taxa contributiva mais elevada ou a atribuicdo de uma pensao de valor inferior.

2) Nos termos da LBSS, o calculo das pensodes de velhice e de invalidez passara a ter
por base os rendimentos de trabalho, revalorizados, de toda a carreira contributiva (art.°63).
Pretende-se com a introducdo desta formula beneficiar os contribuintes que tenham
rendimentos mais baixos e penalizar os mecanismos de gestdo das carreiras contributivas, ja
que desta forma havera maior correspondéncia entre a média salarial verificada em toda a
carreira contributiva (e ndo s6 nos ultimos anos) e o valor da pensao que vira a ser atribuida.

3) Foi introduzido um novo indexante de actualizagdo anual (art.° 68) para os
montantes dos apoios sociais, designadamente dos valores minimos das pensdes, que tem por
base um conjunto de critérios atendiveis, designadamente, o valor da inflacao e o crescimento
econdmico, o qual produz efeitos desde 1 de Janeiro de 2007.

4) Ao nivel do sistema complementar de seguranca social, foi introduzido (para além
dos regimes complementares ja existentes) um regime publico de capitalizagdo de iniciativa
individual e voluntaria (art.° 84), que visa a atribuicdo de prestagdes complementares as
concedidas pelo sistema previdencial, tendo em vista o reforco da protec¢do social dos
beneficidrios. A organizagdo e gestdo deste regime de capitalizacdo sdo da responsabilidade
do Estado. Para o efeito, poderdo ser criadas contas individuais para cada beneficidrio
aderente, as quais serdo geridas em regime financeiro de capitalizagdo. Recentemente, pelo
Decreto -Lei n.° 26/2008, de 22 de Fevereiro, foi regulada a constituicdo e o funcionamento
do regime publico de capitalizagdo bem como do respectivo fundo de certificados de reforma.
Pela Portaria n.° 212/2008, dé -se cumprimento ao disposto no artigo 28.° € no n.° 1 do artigo
44.° do Decreto -Lei n.° 26/2008, considerando -se, assim, constituido o fundo de certificados
de reforma com a sua entrada em vigor e aprovado o correspondente normativo de
valorimetria do patrimonio do fundo. Com o Regulamento que ¢ aprovado pela referida
portaria sdo fixadas as regras fundamentais ao funcionamento do fundo de certificados de
reforma, nomeadamente os principios a que deve obedecer a sua gestdo nas fases de
acumulagdo e de utilizagao dos capitais.

Com a introducdo desta ultima Lei de Bases que permite a aplicagdo de todas as
medidas enunciadas anteriormente, tendencialmente, as reformas e todas as prestacdes sociais
serdo menores a médio/longo prazo, criando-se neste ambito, novos mecanismos
complementares, nomeadamente com introdu¢ao de um regime publico de capitalizacdo de
iniciativa individual e voluntaria que complementara o défice de apoio futuro aos

beneficidrios por parte sistema de seguranca social. O grande desafio que se coloca ¢ a
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impossibilidade de muitos cidaddos subscreverem os produtos de iniciativa individual
propostos pelo Estado como forma de complemento futuro das suas reformas e prestagdes, o
que implicard novos desafios para o Estado Providéncia e para a sociedade providéncia que
terdo de reflectir sobre novas medidas a adoptar no futuro.

A maior eficdcia da politica social requer, como condi¢do necessaria, o reforco da
intervengdo da sociedade civil, sendo desejavel que se institucionalizem formas de
participacdo que permitam o seu envolvimento nas varias fases em que a politica social se
desenrola: no diagnostico de situacdo (dos problemas e dos recursos), na concepcio e
discussdo de objectivos e mobilizagdo de recursos, na avaliacdo das politicas (Pereirinha;
2008:3).

A natureza dos problemas sociais, requerendo actuacdes globais e politicas activas,
torna esta forma de envolvimento necessaria.

Além disso, se encararmos a politica social em novos termos, em mais estreita relacdo
e articulacdo com a politica econdomica e a politica de emprego, faz também sentido, nao
apenas em termos sociais mas também por motivos econdmicos, que seja atribuido a
sociedade civil espago de actuacdo. Constitui condigdo necessaria para que tal aconteca que,
na forma como se desenha a politica econdmica e social, se contrarie e inverta a tendéncia que
se vem verificando em Portugal de uma crescente polarizagdo social, com aumento das
desigualdades e esvaziamento da classe média, cuja mobilizacdo social ¢ requerida para uma
sociedade civil mais mobilizada e activa (Pereirinha;2008:4).

Segundo este autor, “de algum modo se estabelecem novos lagos entre o econdmico e
o social: a diminui¢do das desigualdades sociais como condi¢do necessaria para um aumento
da participacao da sociedade civil, requerida para uma maior eficicia da politica social. Nao
deve ver-se a Economia Social e Solidaria como substituto da interven¢ao do Estado, antes
exigindo ao Estado uma forma diferente, talvez mais exigente, de interven¢do: um Estado
menos produtor e mais subsidiador, menos provedor e mais regulador, menos selectivo e mais
universal, menos reparador e mais com uma actuagdo orientada para a prevencao, menos
como capacidade instrumental de garantia de realizagdo de direitos e mais promotor desses
direitos. Em suma, mais Estado Providéncia” (Pereirinha; 2008:5). Aqui podera colocar-se em
evidéncia aquilo que Giddens afirma sobre a parceria entre 0 Governo e a sociedade civil, ou
seja, esta constitui a esséncia da renovagdo da social-democracia de caracter comunitarista.
Assim, segundo Giddens, os agentes desta renovagao estdo na Economia Social, caracterizam-
se pela flexibilidade das suas acgdes e pela capacidade de auto-governo, ou seja, por um novo

sentimento de entreajuda social entre todos os intervenientes (Giddens; 2001: 70-85).
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Giddens, defende que a promo¢do de uma Sociedade Providéncia activa e um maior
envolvimento das organizagdes da Economia Social, sdo essenciais para a viabilidade da
politica da “Terceira Via”. Mas, para isso, a parceria entre a Sociedade Providéncia e o Estado
Providéncia também tem que ser forte, com cada uma das partes a facilitar, mas também a
controlar os actos da outra. Conforme se salientou no capitulo anterior, autores como
Boaventura Sousa Santos, colocam em causa as intengdes da politica da “Terceira Via”,
consideram-na uma politica de neoliberalismo mal mascarada, que nao responde aos desafios
europeus, devendo a esquerda social-democrata reconhecer o fracasso total das politicas,
conforme comprovam as derrotas eleitorais que sofreram os proprios partidos de centro-
esquerda, passando a existir presentemente, uma dificuldade acrescida de estes partidos se
distinguirem dos partidos de centro-direita.

Em conclusao, face as transformag¢des ocorridas com a introducao da Lei de Bases n.°
4/2007de 16 de Janeiro de 2007 e com a introdugdo de todas as medidas enunciadas, é notério
que o Estado Providéncia ndo tem neste momento a intervencdo que seria desejavel num
contexto de uma crise econdmica e financeira profunda. Keynes argumentava que perante
crises econdmicas, com a miséria de milhdes de pessoas em todo o mundo, as economias
precisam de ser equilibradas e podem ser equilibradas, o que implica que o Estado assuma
fungdes complexas no dominio da promog¢ao do desenvolvimento econdémico, do combate ao
desemprego e da promog¢ao do pleno emprego, da redistribui¢do do rendimento e da
seguranca social (Keynes; 1936: 249-250).

Actualmente, o que se verifica ¢ que o Estado se demite de muitas das suas
competéncias para contrariar o aumento da pobreza e da exclusdo social, tendo que ser a
Economia Social e Solidaria por intermédio das IPSS e de outras organizagdes a estabelecer a
diferenca e a obstaculizar que os problemas sociais € de outras naturezas, aumentem
irremediavelmente.

As IPSS actuam primeiramente no campo da protec¢do social, encontrando-se
abrangidas por um estatuto especial, sendo também especialmente mencionadas na
Constitui¢ao.

Conforme ja foi referido, o Estatuto das IPSS (Art. n.°l) define-as como institui¢des
ndo lucrativas, privadas, constituidas com "o propodsito de dar expressdo organizada ao dever
moral de solidariedade e de justica entre os individuos" e possuindo como objectivos
principais: o apoio a criancas e jovens, a familia, a integracdo social e comunitaria, a
proteccao na velhice e invalidez e na diminuicao de meios de subsisténcia e capacidade para o

trabalho, a promogao e protec¢do da saude, a educacdo e formagdo profissional e a resolucao
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de problemas habitacionais (Decreto-Lei n.° 119/83), abrangendo uma ampla ac¢do na
producdo de bem-estar, indo para além de preocupacdes especificas que ocorram em
determinadas valéncias. Na Constituicdo da Republica Portuguesa, elas encontram-se
especialmente referidas na seccdo relativa a Seguranga Social (Art. n.° 63), sendo mencionado
que o Estado apoia e fiscaliza o funcionamento destas organizacdes na prossecucdo dos
objectivos de solidariedade social constitucionalmente consagrados.

Assim, as [PSS actuam em diferentes dominios da Seguranga Social, da Protec¢ao na
Satde, da Educacdo e da Habitacdo. No ambito da Seguranca Social, as IPSS ocupam-se em
relacdo a apoios a criangas e jovens, as familias e a integra¢do social e comunitaria. Além
disso, ainda participam na proteccdo dos cidaddos na velhice e invalidez e em todas as
situagdes de falta ou diminuicao de meios de subsisténcia ou de capacidade para o trabalho.
No ambito da Proteccdo na Saude, as actividades sdo desenvolvidas para a promogdo e
proteccao da satde, nomeadamente através da prestagdo de cuidados de medicina preventiva,
curativa e de reabilitagdo. No ambito da Habitacdo, prosseguem na resolu¢do dos problemas
habitacionais das populacdes (Lucas, Pereira; 2009: 2-3). Além das valéncias mencionadas
anteriormente, as IPSS podem prosseguir outras actividades secundarias, designadamente,
actividades que concorram para a sua propria sustentabilidade financeira.

Conforme se pode intuir, o papel das IPSS ¢ fundamental para o Estado poder
promover as suas politicas publicas de bem-estar, encontrando-se numa fase evolutiva, cujas
actividades ajudam a concretizacdo de direitos sociais constitucionalmente consagrados,
podendo gerar uma crescente responsabilizacdo democratica em que “as organizagdes sao
responsaveis perante um financiador publico o qual ¢ depois responsavel perante o eleitorado
(Taylor; 1996:59). Nao existe neste momento uma clarificacdo clara sobre a natureza do
relacionamento a estabelecer no futuro entre o Estado Portugués e as IPSS, se numa partilha
de responsabilidades maior, menor ou quase inexistente, dependera sobretudo da evolucao do
modelo portugués de proteccdo social, da resolug@o das fraquezas financeiras que se deparam
sobre o Estado e do possivel surgimento de politicas sociais que proporcionem mecanismos
estatais de resposta aos problemas sociais.

Perante esta conjuntura e perante outros tantos factores, de ordem sociologica, politica
e até ideoldgica, ¢ acertado afirmar-se que o Estado Providéncia e, porque ndo dizé-lo, o
modelo social europeu, conhecem um momento de crise, caracterizada, desde logo, pela
ruptura do pacto social. Neste contexto, surgem, desde ha alguns anos, em todos os paises
europeus, vozes que discordam das politicas governamentais que tentem limitar a actuacao do

Estado Providéncia.
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Portugal, como ja foi anteriormente referido, ndo ¢ excepgdo, ha uns anos surgiu, no
seio da Comissao do Livro Branco da Seguranca Social, um grupo que preconizava solugdes
bem menos liberais, defendendo que a componente publica deveria manter-se como
predominante em todos os Subsistemas e regimes da Seguranga Social (Cabral; 2001:171).

Desde esse tempo, que tém sido tomadas medidas que contrariam o que esse grupo
minoritario defendia, conforme foi citado ao longo deste subcapitulo.

E notéria a preocupagdo de muitos em alterar o actual Estado Providéncia face as
grandes transformacdes que ocorreram, isso mesmo foi defendido por muitos participante no
ultimo Férum Social Mundial realizado no Brasil. Um dos participantes foi Boaventura Sousa
Santos que argumentou que “se deve a todo o custo proceder a uma reinven¢do do Estado
Providéncia que envolva a participagdo de cidadaos e movimentos da sociedade no controlo
social, sendo isto, o exemplo de uma democracia econdmica que € necessario criar (Santos;
2009)%.

Neste ambito, é necessario, conforme Boaventura Sousa Santos defendeu, alterar o
actual Estado Providéncia, fortalecer a Sociedade providéncia, apostar na Economia Social e
Solidaria e em particular, dinamizar as IPSS porque sdo, segundo Defourny, “organizagdes
capazes de integrar funcdes economicas e fungdes sociais e porque podem criar riqueza com
eficiéncia e redistribui-la de forma mais equitativa” (Defourny; 1992:15), organizacdes que
vao ter um papel decisivo na resolugdo de muitos desafios que se colocam actualmente em
Portugal face a grave crise econdmica que todos sentimos e na cobertura das insuficiéncia do
Estado Providéncia que se agudizaram com as transformacdes que ocorreram pela

implementa¢do de varias medidas neoliberais que afectam muitos portugueses.

¥ Intervencio de Boaventura Sousa Santos no Férum Social Mundial que decorreu em Fevereiro no Brasil
(http://noticias.sapo.pt/lusa/artigo/6¢274d52573499009732f1 .html).
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3.4. — A cooperacao entre o Estado Providéncia e as Instituicdes Particulares de

Solidariedade Social

Por intermédio do Estatuto das IPSS de 1979 (Decreto - Lei n°® 519 - G2/ 79, de 29 de
Dezembro) as formas de cooperagdo entre os servigos oficiais e as IPSS sdo estabelecidas
mediante acordos de cooperagdo a homologar pelo ministro da tutela. Os acordos de
cooperagdo constituiam j& anteriormente uma forma comum de atribuicdo de subsidios as
instituigdes, mas passaram a representar, a partir do Estatuto, um instrumento obrigatorio,
acentuando-se, assim, a natureza contratual das relagdes de cooperagdo entre o Estado e as
IPSS (Barros; 1997, 129-130).

Vieram ainda a ser definidas, pela primeira vez, normas reguladoras dos referidos
acordos, através dos Despachos Normativos n° 387/80 e n® 388/80, de 31 de Dezembro. Foi
também prevista a celebracdo de acordos de gestdao mediante os quais podem as instituigoes
ser encarregadas de gerir instalagcdes, equipamentos ou estabelecimentos pertencentes ao
Estado ou as autarquias locais.

O Estado exercia em relagdo as instituigdes accdo orientadora e tutelar que tinha por
objectivos (art.6°): a) Compatibilizar os seus fins e actividades com os do sistema de
seguranca social; b) Garantir o cumprimento da lei; ¢) Defender o interesse dos beneficiarios
e das proprias institui¢des.

Essa accdo tutelar compreendia as seguintes fungdes (art.41°):

a) Funcdo Regulamentadora, com a emissdo de normas orientadoras, de caracter
genérico, relativas a (art.44°): Criagdo, transformagdo, extingdo e funcionamento das
instituicdes e dos seus estabelecimentos; apoio técnico e financeiro do Estado;
aperfeicoamento dos trabalhadores; critérios de avaliacdo dos resultados do funcionamento
das institui¢des; tratamento processual das queixas e reclamagdes dos beneficiarios.

b) Fungao Fiscalizadora ou Inspectiva compreendendo (arts. 45° e 48°): a realizagdo de
inspecgoes, inquéritos ou sindicancias; a homologacdo da fixacdo da estrutura organica das
instituicdes e suas modificagdes; a homologagcdo da mudanca de actividade social ou da sua
cessacdo; a homologacao da aquisicdo de imoveis a titulo oneroso e da sua alienagdo e
realizagdo de empréstimos; o visto dos orgcamentos, contas e quadros de pessoal das
institui¢des.

c) Funcdo Interventiva através da (art. 46°): participagdo ao Ministério Publico de

todos os factos considerados ilegais, apurados no exercicio da accdo tutelar (para efeitos,
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nomeadamente de convocacdo das assembleias gerais das associagdes pelo tribunal quando os
corpos gerentes nao se encontrassem regularmente constituidos, ou fosse impedida a
convocacao da assembleia - art. 53°); pedido judicial de destituicdo dos corpos gerentes e de
nomeagao de uma comissao provisoria de gestdo, quando a ac¢do daqueles revelasse a pratica
reiterada de actos de gestdo prejudiciais aos interesses das institui¢des, dos beneficiarios ou
do Estado; pedido de providéncia cautelar, como dependéncia do procedimento anterior, para
nomeagao de um administrador judicial em situagdes de urgéncia (DGAS; 2008).

A destituicdo dos corpos gerentes deixou, pois de ser efectivada por acto
administrativo, passando a competir exclusivamente aos tribunais. Em ligacdo com a tutela
inspectiva, podia ser determinado o encerramento dos estabelecimentos ou servigos cujo
funcionamento decorresse de modo ilegal ou gravemente perigoso para a saude fisica ou
moral dos beneficidrios. Poderiam ainda ser requisitados pelo ministro da tutela, para
utilizagdo com o mesmo fim por outras institui¢des ou servicos, os bens afectos a actividades,
cujo exercicio fosse suspenso sem homologag¢do prévia e com grave prejuizo para os
beneficiarios.

Com a entrada em vigor do Estatuto das IPSS de 1983 (Decreto - Lei n® 119 / 83, de
25 de Fevereiro) mantém-se o esquema de cooperagdo entre o Estado e as IPSS, a estabelecer
mediante acordos. As normas reguladoras dos acordos de cooperagdo vieram a ser alteradas
pelos Despachos Normativos n° 118/84, de 8 de Junho e n° 12/88 de 12 de Margo e, mais
recentemente, pelo D.N. n° 75/92 de 20 de Maio e pela revisdo da cooperacao por intermédio
do D.N. n.° 20/2003 de 8/4 que se encontra em vigor (Barroco; 1997:66).

De acordo com estas normas, os quantitativos das comparticipa¢des financeiras da
seguranca social previstas nos acordos, passaram a ser fixados anualmente por protocolo
celebrado entre o ministro da tutela e as unides representativas das IPSS.

Abandonou-se a classificagdo das fungdes tutelares feita no Estatuto revogado
(funcdes regulamentadora, fiscalizadora e interventiva). Omitiu-se mesmo qualquer referéncia
a funcdo regulamentadora, afastando-se o exercicio dessa fun¢do pela Administragdo Publica
(pelo “Ministério”), enquanto lhe permitia a emissdo de normas técnicas, a definicdo de
critérios de avaliacdo, etc., mas ndo estando, naturalmente prejudicada a regulamentagdo
prevista na propria Constituicdo e compreendida na competéncia legislativa do Governo.

Quanto a funcdo fiscalizadora reduziram-se os actos sujeitos a homologacdo da
entidade tutelar, passando a carecer de autorizacdo apenas os seguintes actos (art. 32°):
aquisicdo de imdveis a titulo oneroso; alienacao de imoveis a qualquer titulo; realizagao de

empréstimos. A autorizagdo podia ja ser dispensada em determinadas situagdes (n° 2 do art.
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32°), mas posteriormente veio a ser totalmente dispensada com a revogacdo do art. 32° do
Estatuto operada pelo D.L. 82/95, de 1 de Abril.

Manteve-se a sujeicdo dos orgamentos e contas das instituigdes ao visto dos servicos
competentes. Podera ainda ser ordenada a realizagdo de inquéritos, sindicancias e inspecgdes
as instituicoes ¢ seus estabelecimentos (art. 34°).

Quanto a fung¢do interventiva, o mecanismo judicial de destitui¢do dos corpos gerentes
¢ idéntico ao que foi estabelecido no Estatuto anterior (arts.’ 35° 36° e 64°). Sdo também
idénticas as medidas de encerramento de estabelecimentos ou servicos (art. 37°) e de
requisi¢do de bens das institui¢des (art.38°).

Quanto ao enquadramento legal da cooperacdo, a Lei 28/84 estabelece que serdo
definidas por lei as regras a que deverao obedecer os acordos de cooperacao entre o Estado e
as IPSS e os termos em que sera garantido o cumprimento das obriga¢des decorrentes
daqueles acordos. Tais regras tém vindo, no entanto, a ser definidas por simples despachos
normativos, sendo o mais recente, que se encontra em vigor, o D.N. n°75/92, de 20 de Maio,
que aprovou as normas reguladoras de cooperagdo entre os centros regionais de seguranca
social e as instituigdes particulares de solidariedade social, tendo sido alvo de revisdao por
intermédio do D.N. 20/2003 de 8 de Abril e de actualizacdo por parte da Portaria n.° 881/2007
de 8 de Agosto. Estas normas regulamentam, por um lado, os acordos de cooperacao, por via
dos quais os CDSS comparticipam nas despesas correntes de funcionamento dos
equipamentos ou servigos das IPSS e, por outro lado, os acordos de gestao, que visam confiar
as IPSS a gestdo de instalagdes, servigos, ou estabelecimentos dos CDSS. Nao entram, pois,
no ambito daqueles acordos as comparticipagdes dos CDSS na realizacdo de obras em
equipamentos de accao social das mesmas instituigdes, que se encontram sujeitas ao
regulamento aprovado pela Portaria n® 499/95, de 25 de Maio.

Prevé ainda a Lei 28/84 a regulamentacdo das comissdes arbitrais, com competéncia
para julgar os conflitos surgidos entre os CDSS sobre a interpretagdo ou execugdo das
clausulas constantes de acordos de cooperagdo e entre os mesmos CDSS ou IPSS e os
titulares de um interesse directo no cumprimento de tais clausulas (art.° 47°). O diploma legal
previsto ndo foi, porém, emitido, apenas constando do n°4 da Norma XXXII do D.N. 75/92,
uma referéncia a composi¢ao das comissoes.

Pela mesma Norma foram ainda criadas comissdes de acompanhamento e avaliagdo do
protocolo e acordos de cooperagdo: uma comissdo, de nivel nacional, com competéncia para
analisar as questdes suscitadas pela aplicacao dos instrumentos e legislagao sobre cooperagao,

promovendo a sua conveniente resolucdo e propondo aos servigos competentes as medidas
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consideradas necessarias; comissdes, de nivel regional, com o objectivo de possibilitar a
atempada e eficaz intervenc¢ao na resolucao dos problemas que, a nivel de cada distrito, forem
suscitados no ambito da interpretagdo e aplicagdo dos instrumentos e legislacdo sobre
cooperacao.

Prevé-se ainda que as questdes suscitadas no ambito da cooperacdo sejam objecto de
parecer destas comissdes e sO posteriormente submetidas a decisdo de comissdo arbitral.

Instituiu-se assim, um sistema que podera considerar-se excessivamente complexo e
prolongado de resolugdo de conflitos relacionados com a execugdao dos acordos, dados os
varios niveis de interven¢ao previstos: comissdo de acompanhamento e avaliagdo distritais>
comissdo de acompanhamento e avaliagdo nacional> comissdes arbitrais> tribunais. Parece,
pois, que serd oportuna a ponderacdo da justificagdo dos varios tipos de comissdes previstas
(DGAS; 2008).

No que respeita as comissdes de acompanhamento e avaliagdes sera de referir que,
embora ndo lhes caibam fungdes jurisdicionais proprias dos tribunais arbitrais, possibilitam
um campo mais amplo e menos formal de didlogo entre os representantes das IPSS (através
das respectivas Unides) e os servigos, além de ndo envolverem os encargos que o
funcionamento das comissdes arbitrais sempre implicard, dada a sua independéncia face a
Administragdo e as normas processuais que lhes serdo aplicaveis. As fungdes das comissdes
de acompanhamento e avaliagdo poderiam ainda ser revistas, por forma a aproxima-las das
comissdes arbitrais, valorizando-se a sua intervenc¢ao na resolugdo de conflitos, ainda que sem
as transformar em orgaos jurisdicionais (Teixeira;2006:28).

Relativamente aos principios subjacentes a relagdo entre o Estado e as IPSS, tendo por
base a actual Lei de Bases e o actual Estatuto das IPSS, citados neste capitulo, trés principios
essenciais presidem a esta relagdo: 1) Principio da subsidiariedade; 2) Principio de co-
responsabilizagdo; 3) Principio da autonomia.

O principio da subsidiariedade, traduzido na satisfagdo de necessidades sociais pelas
entidades que se encontram mais proximas dos cidaddos, insere-se na logica legalmente
admitida de a ac¢do social, que € exercida directamente pelas institui¢des de seguranga social,
poder também ser exercida por entidades sem fins lucrativos que prossigam objectivos da
accdo social mediante equipamentos e servicos, designados na Lei por prestacdes em espécie.
Pode assim dizer-se que a consagrag¢do legal do exercicio da accdo social pelas IPSS, tem
como quadro de referéncias: a) O reconhecimento da ac¢do que, ao longo dos tempos foi
assumida pela iniciativa particular nos amplos dominios da solidariedade social, hoje

corporizada especialmente nas IPSS; b) O principio de que a ac¢do das organizacdes
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particulares sem fins ndo lucrativos ¢ fundamental para a propria consecu¢do, mais rica e
diversificada, dos objectivos de desenvolvimento social global de que o Estado ¢ garante
(Coutinho; 1999: 3.48-3.49).

Sendo as prestagdes de acgao social quer de natureza pecuniaria, quer em espécie, ou
seja, especialmente, sob a forma de equipamentos e servicos, ¢ no dominio das prestagoes em
espécie que as IPSS exercem preferencialmente a sua ac¢do englobando hoje mais de 70% da
totalidade das respostas ao nivel da interven¢do, contribuindo para esta situacdo o forte
empenhamento do Estado traduzido em varias formas de apoio, designadamente o financeiro,
como veremos no 4.° capitulo, quer no investimento, quer no funcionamento (DGAS; 2008).

O principio da co-responsabilizacdo do Estado Providéncia, resulta directamente do
reconhecimento legal de as IPSS poderem exercer a ac¢do social e da relevancia do seu
contributo para a efectivagdo de direitos sociais garantidos constitucionalmente. Este
principio, expressa-se através de um conjunto de regalias, compromissos e disposi¢des
legislativas e traduz-se, designadamente, ao nivel do reconhecimento da utilidade ptblica das
institui¢des particulares de solidariedade social, da cooperagao estabelecida com as mesmas e
da accao tutelar exercida pelos Centros Distritais de Seguranca Social. Relativamente a acgao
tutelar que o Estado exerce em relacdo as IPSS, o Estado visa atingir trés objectivos
essenciais: I) Promover a compatibilizacdo dos seus fins e actividades com os do sistema de
seguranca social; II) Garantir o cumprimento da Lei; III) Defender os interesses dos
beneficiarios.

O principio da autonomia ¢ uma realidade concreta, pois, apesar de as IPSS
prosseguirem objectivos de interesse publico, poderem ser reconhecidas como tendo utilidade
publica, usufruirem do apoio financeiro do Estado e serem regulamentadas por Lei e sujeitas a
inspeccao e fiscalizagdo do Estado, ndo lhes ¢ retirada a autonomia e as capacidades inerentes
a sua natureza privada. Do mesmo modo, o facto de, no exercicio da sua actuagao, terem de
conformar-se com a legislacdo aplicavel as actividades que desenvolvem, as disposig¢des
estatutarias inerentes ao seu regime juridico e a prevaléncia dos interesses e dos direitos dos
beneficiarios, também nao pode ser confundido com a perda da sua autonomia. Tratam-se de
situagdes que quer as IPSS, quer o Estado, ao nivel da sua intervengdo e competéncias, tém
que actuar em conformidade com a Lei e o direito aplicavel, conforme expresso no estatuto
das IPSS. O principio da autonomia das IPSS encontra-se também expresso no Pacto de
Cooperagdo para a Solidariedade Social — instrumento redefinidor das areas, regras,
pressupostos e condi¢des de cooperacdo, que em Dezembro de 1997, foi assinado entre o

Governo, a Associagdo Nacional de Municipios Portugueses, a Associacdo Nacional de
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Freguesias e as Unides das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social, das
Misericordias e das Mutualidades.

Assim, o principio da subsidiariedade defende a aplicacdo continua de uma estreita
ligacdo entre o Estado Providéncia e as IPSS, ndo permitindo o afastamento progressivo entre
ambos e ndo deixando que as IPSS fiquem exclusivamente entregues a si proprias, na tarefa
de efectuarem a luta contra a Pobreza e a Exclusdo Social. Neste dmbito, o principio da co-
responsabilizacdo do Estado Providéncia mantém-se intocavel, ou seja, nao se pode alhear das
suas responsabilidades sociais, apesar da Sociedade Providéncia continuar a estabelecer
parcerias e a desenvolver-se de forma afincada, prevendo-se para o futuro um novo modelo na
partilha de responsabilidades sociais. Este, deverd ser objecto de debate profundo,
salvaguardando em qualquer hipotese, o crescente alheamento do Estado Providéncia e a
tentativa da Terceira Via poder apresentar argumentos que possam minimizar a sua ac¢ao,
conforme se salientou no capitulo anterior.

Por fim, as IPSS, no ambito da legislagao aplicavel, escolhem livremente as suas areas
de actividade, prosseguem autonomamente a sua accdo e estabelecem livremente a sua
organizagao interna, sendo que o apoio do Estado e a respectiva tutela ndo podem constituir
limitagdes ao direito da sua livre actuagdo desde que essa actuacdo seja dentro da jurisdigao

prevista por toda a legislagao afecta as IPSS (Coutinho; 1999: 3.51-3.53).
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Capitulo 4 — O Financiamento Publico das IPSS em Portugal

Introducio

No Capitulo 4.° — O Financiamento Publico das IPSS em Portugal -, sdo desenvolvidos
trés subcapitulos que abordam o sistema de financiamento das IPSS e a relagdo que se
estabelece, sobretudo a nivel financeiro, entre o Estado Providéncia e as IPSS, com o
objectivo de caracterizar as formas que o financiamento publico assume em Portugal e a sua
evolucdo no quadro do financiamento das IPSS.

No Subcapitulo 4.1.° - Breve caracterizacdo das IPSS em Portugal, enumeram-se as
IPSS que existem em Portugal, com fins de ac¢do social, por distritos e areas de intervengao,
entre outros elementos recolhidos na Direc¢ao Geral da Seguranca Social e no Gabinete de
Estratégia e Planeamento do Ministério da Solidariedade e da Seguranca Social, e
apresentaram-se as principais conclusdes da Conta Satélite da Economia Social, publicada
pelo INE em 2012, referente ao ano de 2010.

No Subcapitulo 4.2.° - Os principais sistemas de financiamento das IPSS em Portugal-,
comega-se por divulgar um inquérito efectuado pelo INE as IPSS em 2001, enunciando-se a
composicao do sistema de financiamento das IPSS. Coloca-se, de igual modo, em énfase um
estudo levado a cabo recentemente por investigadores da Universidade Catolica Portuguesa,
sob os auspicios do Projecto Comparativo do Sector Nao Lucrativo, da Universidade de Johns
Hopkins, que proporcionou o primeiro retrato empirico alguma vez desenvolvido sobre o
Sector Nao Lucrativo em Portugal, salientando-se sobretudo, neste estudo, o ponto n.° 4 do
capitulo n.° 2 que trata das caracteristicas e origens dos fundos das organizagdes da sociedade
civil.

Posteriormente, mencionam-se algumas das problematicas de natureza financeira que
actualmente sdo sentidas nas IPSS, enumerando-se dois grandes grupos de estratégias, um
mais relacionado com a propria organizagao interna das IPSS, enquanto o outro incide sobre a
perspectiva de novas solugdes de financiamento face as actuais.

Por fim, é também enquadrado neste ambito, um estudo de 2001 da INAISE —
International Association of Investment in Social Economy, e sdo propostas algumas ideias
para uma possivel reflexdo futura no sentido de desenvolver, de forma significativa, os
sistemas de financiamento das IPSS em Portugal.

No Subcapitulo 4.3.° - Enquadramento Legal para o Financiamento e a Cooperagdo

entre o Estado Providéncia e as IPSS -, realga-se a relagdo que existe por intermédio de

- 178 -



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

acordos entre o Estado e as IPSS em Portugal, sendo colocado em destaque o reconhecimento
e valorizacdo do contributo das IPSS para a realizacdo dos fins da acgdo social — enquanto
expressao organizada da sociedade civil - e a concessdo de prestagcdes sociais e de outros
apoios financeiros.

Salienta-se, de igual modo, as formas de cooperacao que os acordos podem revestir, as
regras que devem ser cumpridas para a manutengdo desse acordos, os tipos de acordos de
cooperacdo que podem ser estabelecidos, os aspectos financeiros que sdo inerentes a
cooperacao e outros apoios financeiros que ocorrem na relagdo que se estabelece entre o
Estado Providéncia e as IPSS.

No Subcapitulo 4.4.° — Sistema de Accdo Social e os aspectos financeiros da relagdo
com as IPSS -, efectua-se uma desagregacao do Sistema de Accdo Social por grupos de
despesa (Acordos de Cooperagao, Estabelecimentos Integrados, Subsidios a IPSS, Outras
Prestagdes Sociais, Programas e Projectos e Transferéncias (Educacdo, CPL, outras),
Despesas de Administracdo e PIDDAC), analisando-se a evolugdo destes grupos nos ultimos
anos.

Estes grupos de despesa, conforme ¢ descrito neste subcapitulo, estdo interligados com
a actuagdo das IPSS, constituindo, na sua esmagadora maioria, o financiamento publico das

IPSS em Portugal.
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4.1. — Breve caracterizacio das IPSS em Portugal

Em Portugal, as IPSS registadas com fins de ac¢do social sdo actualmente mais
de cinco mil, tendo vindo a crescer nos ultimos anos, segundo os dados da Direccdo Geral da

Seguranca Social.

Quadro 6 — IPSS registadas com fins de Ac¢do Social

Forma Juridica 2009 | 2010 2011 2012| 2012 (%)
Associagoes de Solidariedade Social 2970 3049 2917| 3137 61,49%
Fundag¢des de Solidariedade Social 192 200 190 204 4,00%
Centro Sociais e Paroquiais 1174 1177| 1048 | 1126 22,08%
Outros Institutos de Organizagdes Religiosas 233 233 217 233 4,57%
Irmandades Misericordia 353 353 346 372 7,29%
Unioes, Federagoes e Confederagdes 27 27 29 29 0,57%
Total 4949 | 5039| 4747| 5101 100,00%

Fonte: Direc¢io Geral da Seguranca Social (2013).

Conforme se podera verificar pela andlise do quadro n.° 6, as Associacdes de
Solidariedade Social e os Centros Sociais e Paroquiais representam cerca de 84% do total das
IPSS.

O numero total de respostas sociais por populagdao-alvo (criangas e jovens; criangas,
jovens e adultos com deficiéncia; pessoas idosas; familia e comunidade; outras) tem
conhecido um desenvolvimento muito positivo desde 2000, em todos os grupos, reflectindo
um crescimento na ordem dos 33 %, o que corresponde a um aumento de mais 4 300
respostas sociais.

As respostas dirigidas as pessoas idosas e as criancas e jovens sdao as que dispdoem de
maior peso no ambito da Rede de Servigos e Equipamentos Sociais (RSES), correspondendo em
2011 a mais de 7 000 e 4 500 respostas, respectivamente.

As valéncias que visam o apoio as pessoas com deficiéncia, apesar de em menor niimero,
consistem no grupo de respostas que apresenta um maior crescimento (57 %) no periodo 2000-
2011, o que resulta em mais de 780 respostas no Continente. Em 2011, o conjunto de respostas
direccionadas para a populacdo idosa compreendia mais de metade (53 %) do total de respostas
existentes, reflectindo o peso e as necessidades deste grupo-alvo no seio da populagdo portuguesa.
As respostas dirigidas as criangas e jovens representavam em 2011, 34 % do total, enquanto as
respostas para as Criancgas, Jovens e Adultos com Deficiéncia 6 % (Carta Social;2011: 14 —43).

Em termos do tipo de apoio as populagdes (valéncias), um estudo do Banco Alimentar

concluiu que a maioria das IPSS oferece em 2009, servigos de apoio as criancas € aos idosos;
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42,1% das instituicdes tem apoio a infincia, nomeadamente, uma intervengdo centrada na
triade Creche-Jardim Infantil-ATL; 54,7 % trabalham no apoio ao idoso, em particular, nas
respostas sociais de Apoio Domicilidrio e Centro de Dia; e 12,1 % oferecem apoio a
deficiéncia, nomeadamente nas Actividades Ocupacionais, no Apoio Domiciliario e Lar
(Banco Alimentar; 2010: 9). Assim, os calculos efectuados revelarem que para 2012, as IPSS
estdo integradas na sua maioria em duas areas (Infancia e Juventude e Terceira Idade) com um
peso de cerca de 80% do total das IPSS, sendo que a area da Terceira Idade contribui com 45,35%
e a area da Infancia e Juventude com 35,26%, conforme se podera verificar por intermédio do
quadro seguinte.

Quadro 7 — Distribuicao de IPSS por Areas de Intervenciao

Areas de Intervencio 2009 | 2010| 2011 | 2012 | 2012 (%)
Infancia e Juventude 1780 1793 | 1629| 1798 35,26%
Familia e Comunidade 419 609 609 572 11,22%
Deficiéncia e Reabilitacao 412 406 388 417 8,17%
Terceira Idade 2339 | 2231| 2121| 2313 45,35%
Total 4949 | 5039 | 4747| 5101 100,00%

Fonte: Direc¢iio Geral da Seguranca Social (2013).

Com base nos dados da Direccdo Geral da Seguranga Social, os centros urbanos com
maior peso populacional sdo os que contém o maior numero de IPSS. Assim, nos distritos de
Lisboa, Porto e Braga estao inseridas mais de 40% do total das IPSS.

Quadro 8 — Distribuicao de IPSS por Distritos e Areas de Intervencio

Distritos 2012 2012 (%) | Inf. e Juv.|Fam. e Com. |Def. e Reab. |Terc. Id. | Total
Aveiro 323 6,33% 114 36 26 146| 323
Beja 97 1,90% 34 11 8 44 97
Braga 457 8,96% 161 51 37 207 | 457
Braganca 133 2,61% 47 15 11 60| 133
Castelo Branco 171 3,35% 60 19 14 78 171
Coimbra 287 5,63% 101 32 23 130 287
Evora 181 3,55% 64 20 15 82| 181
Faro 156 3,06% 55 17 13 71 156
Guarda 337 6,61% 119 38 28 153| 337
Leiria 203 3,98% 72 23 17 92| 203
Lisboa 999 19,58% 352 112 82 4531 999
Portalegre 117 2,29% 41 13 10 53] 117
Porto 585 11,47% 206 66 48 265| 585
Santarém 264 5,18% 93 30 22 120 264
Settbal 228 4,47% 80 26 19 103| 228
Viana do Castelo 157 3,08% 55 18 13 71 157
Vila Real 138 2,711% 49 15 11 63| 138
Viseu 268 5,25% 94 30 22 122 268
Total 5101 100,00% 1798 572 417 2313 | 5101

Fonte: Direc¢io Geral da Seguranca Social (2013).
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No entanto, em termos de inser¢ao local e territorial das IPSS, o inquérito do Banco
Alimentar (2010) revela melhor uma caracteristica importante destas instituicdes — a
proximidade as populagdes servidas. Por outras palavras, a maioria das IPSS tem uma
inser¢do local das respectivas actividades: assim, 44,9% trabalham ao nivel da freguesia e
33,8 % no ambito municipal, “O nivel local, paroquial (freguesia) ou municipal, constitui o
ambito de interveng¢do por exceléncia das instituigdes” (Banco Alimentar; 2010: 6).

Por norma, as IPSS sdo organizagdes de pequena dimensao, possuindo uma estrutura
equivalente a das micro-empresas. Tendo em conta os dados dos Quadros de Pessoal de 2010,
a distribui¢do das IPSS por dimensdo do nimero de trabalhadores remunerados € a que se
apresenta no quadro n.° 9.

Quadro 9 - Distribui¢ao das IPSS por Escaloes de Pessoal ao Servico

Escaldes 1-5 6-10 | 11-25|26-50 | 51-100 | 101 -150 | 151 -250 | +250
N.°IPSS 1478 808 1006 1104 402 135 70 36
N.°IPSS (%) | 29,33% | 16,03% | 19,96% | 21,91% 7,98% 2,68% 1,39% | 0,71%

Fonte: GEP/MTSS, Quadros de Pessoal, 2010.

Em sintese, as IPSS sdo, predominantemente, entidades com poucos trabalhadores:
45% tém menos de 10 trabalhadores e cerca de 5% tém mais de 100 trabalhadores.

Segundo os Quadros de Pessoal, a evolucao dos trabalhadores por conta de outrem nas
actividades de apoio social (onde estdo incluidas as IPSS) nos ltimos 10 anos apresentou um
acréscimo de cerca de 100 000 trabalhadores (de acordo com uma série estatistica do
GEP/MTSS de 1999-2009). Em 2010, o nimero de trabalhadores nas actividades 87/88 da
CAE - Actividades de apoio social com alojamento e Actividades de apoio social sem

alojamento, elevava-se a cerca de 114 000 pessoas o que representa um ligeiro acréscimo em

relagdo a 2009.

Quadro 10 — Trabalhadores por Conta de Outrem, segundo o Escalio de Dimensao da
Empresa

Escaldes de Dimensdo | ..\ 0 1-4 5.9 |10-49| 50-99 | 100-249 | 250-499 | 500 ¢ +
ACTIV. (CAE - REV.3) Pessoas | Pessoas | Pessoas | Pessoas Pessoas Pessoas Pessoas
TOTAL 2.714.567 387.322| 335.160|714.639 268.622 293.940 167.744 | 547.140
TOTAL (%) 100,0 14,3 12,3 26,3 9,9 10,8 6,2 20,2
CAE 87/88 113 864 2 098 5510 44288 25560 21 675 6 676 8 057
CAE 87/88 (%) 100,0 1,8 4.8 38,9 22,4 19,0 5,9 7,1

Fonte: GEP/MTSS, Quadros de Pessoal, 2010.

Em relagdo aos trabalhadores por conta de outrem, segundo a regido, verifica-se que

existem mais trabalhadores da CAE 87/88 na regido centro face as outras regides, em

- 182 -




Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

contradi¢do com o total dos trabalhadores do Continente que estdo mais concentrados na
regido norte, sendo que a regido centro aparece apenas na terceira posi¢ao.

Quadro 11 - Trabalhadores por Conta de Outrem, segundo a regiio (Nuts 1l) do

Continente

NUTS II CONTINENTE . .

ACTIV. (CAE - REV 3) TOTAL Norte Centro | Lisboa | Alentejo | Algarve
TOTAL 2.714.567| 940.920| 588.475| 889.870| 167.707| 127.595
CAE 87/88 113.864 33.631 34.974 26.382 13.513 5.364

Fonte: GEP/MTSS, Quadros de Pessoal, 2010.

Em termos de habilitagdes, existe um grande predominio dos trabalhadores com o
ensino basico, 63,6% nas actividades em andlise, mesmo um pouco superior a média global
de 60,3% e 18,7% eram licenciados ou tinham habilitagdes superiores.

Quadro 12 — Trabalhadores por Conta de Outrem, segundo o Nivel de Habilitacdo

Inferior ao
Nivel de Habilitacéo 1° Ciclo Ens. Pés
do 1020 30 Ensino Secund. |Bacharel. Licenc. Mest. Dout. Nivel

TOTAL Ens. Ciclo do Secund. nao Desconh.

Basico Ens. Bés. Super.de

nivel IV

ACT. (CAE - REV.3)

TOTAL 2714 567 24 714 1637043 632 586 10 722 52 852 325224 18 707 4311 8 408
CAE 87/88 113 864 1313 72 434 18 277 435 2367 18 063 742 131 102

Fonte: GEP/MTSS, Quadros de Pessoal, 2010.

Actualmente, todos reconhecem a importancia do desempenho das IPSS e do Terceiro
Sector em geral, mas nem sempre se da o devido valor ao peso econdomico que representa a
sua actividade.

Foi a partir desta constatacio que a Confederagdo Nacional das Instituigdes de
Solidariedade (CNIS) decidiu avangar para um estudo especifico sobre o sector, sendo que a
importancia das actividades das IPSS no total da Economia pode ser avaliada pelos dados da
Conta Satélite da Economia Social, publicada pelo INE em 2012, relativa ao ano de 2010.

De acordo com a conta satélite, em 2010, a Economia Social representou 2,8% do
VAB nacional (155.413.479 milhares de euros), 5,5% do total do emprego remunerado
(4.138.163) e 4,7% do emprego total (4.792.750), em ambos os casos, medido em unidades de
trabalho equivalentes a tempo completo — ETC.

As remuneracdes pagas pela Economia Social representaram 4,6% do total das
remuneragoes, correspondendo a remuneracdo média neste sector a pouco mais de 4/5 da
remuneragdo média no conjunto da Economia. Neste sector integravam-se cerca de 55 mil
unidades, que se distribuiam por um conjunto diversificado de actividades, entre as quais se
destacavam os servicos de ac¢do e solidariedade social, com um peso relativo no VAB da
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Economia Social (4.260.331 milhares de euros) ligeiramente superior a 40% (Conta Satélite
da Economia Social;2012: 1).

Devido a caréncia de dados estatisticos organizadas que possam constituir um sistema
estatistico do sector fidvel e rigoroso, ¢ dificil apurar qual o contributo das IPSS para as
varidveis mencionadas nos dois ultimos paragrafos, apesar de se poder efectuar uma
extrapolagdo, devido a estas institui¢cdes serem cerca de 5 mil em Portugal e as que integram o
total do Terceiro Sector serem a volta de 55 mil unidades.

Neste ambito, o Terceiro Sector caracteriza-se por forte heterogeneidade, estando
presente em multiplas areas de actividade, sendo de destacar a Cultura, Desporto e
Recreio/Lazer com 26.779 unidades, os Cultos e Congregacdes com 8.728 unidades e os
Servicos de Acc¢ao e Solidariedade Social com 7740 unidades. Em 2010, os Servigos de
Accao e solidariedade social eram a principal actividade econdmica, gerando 41,4% do Valor
Acrescentado Bruto (VAB) da Economia Social, sendo nesta area que se integram a maioria
das IPSS (Conta Satélite da Economia Social; 2012: 2-3).

As unidades que se integram no sector da Economia Social estdo presentes num
conjunto relativamente extenso de actividades econdmicas. Ainda assim, a actividade na area
da cultura, desporto e recreio, concentrava, em 2010, quase metade (48,4%) das unidades da
Economia Social. Os cultos e congregagdes (15,8%) e os servicos de accdo e solidariedade
social (14,0%) também apresentavam um peso bastante significativo no conjunto das
entidades da Economia Social. As actividades com menor representatividade estavam
relacionadas com a produgdo e transformacao (0,7%), com a agricultura, silvicultura e pescas
(0,5%) e actividades financeiras (0,2%).

Das cerca de 55 mil unidades consideradas no ambito da Economia Social, as
Associagdes e outras organizagdes da Economia Social representavam 94,0%, sendo
responsaveis por 54,0% do VAB, 64,9% do emprego remunerado e 62,7% das remuneragdes.
As Cooperativas constituiam o segundo grupo de entidades da Economia Social com maior
peso relativo, em termos do numero de unidades, VAB e Remuneragdes. As Mutualidades
foram as entidades que apresentaram o VAB gerado por ETC e a remuneracdo média mais
elevados.

Em termos de emprego (ETC remunerado da Economia Social — 226.047) ¢ possivel
observar uma hierarquizagao distinta das actividades relativamente ao que foi observado no
nimero de unidades. Com efeito, 34,3% do emprego na Economia Social concentrava-se nos
servicos de ac¢do e solidariedade social. Seguiam-se as actividades de cultura, desporto e

recreio (23,5%), cultos e congregacdes (9,7%) e ensino e investigagdo (9,6%).
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Subdividindo o emprego (ETC remunerado) por grupos de entidades da Economia
Social, observa-se que as Associagdes e outras organizacdes da Economia Social
representavam 64,9% do total, as Misericordias 14,4%, as Cooperativas 14,1%, as Fundagdes
4,7% e, finalmente, as Mutualidades apenas 2,0% (Conta Satélite da Economia Social; 2012:
4).

Idéntica posi¢do relativa dos servicos de accdo e solidariedade social verificou-se ao
nivel do VAB, representando esta actividade 41,4% do VAB da Economia Social. Outras
actividades da Economia Social que também se destacaram com um VAB significativo foram
os cultos e congregagoes (13,8%), as actividades financeiras (12,4%), o ensino e investigacao
(11,8%), a cultura, desporto e recreio (6,8%) e a produc¢ao e transformacao (5,1%).

As Associagdes e outras organizagdes da Economia Social foram responsaveis por
54,0% do VAB da Economia Social. As Cooperativas totalizaram 17,5%, as Misericordias
12,2%, as Fundagdes 8,5% e as Mutualidades 7,8% (Conta Satélite da Economia Social,
2012:5).

O VAB gerado por ETC mais elevado registou-se nas Mutualidades e Fundagdes,
ambas com um racio superior ao da média nacional.

Ao nivel das remuneracdes pagas na Economia Social, evidenciaram-se as
Associagdes e outras organizagdes da Economia Social, que constituiam o grupo mais
importante, com 62,7%. Seguiram-se as Cooperativas (16,6%), as Misericordias (10,8%), as
Fundacdes (5,4%) e as Mutualidades (4,5%). A remuneracdo média (por ETC remunerado)
apresentou uma dispersdo significativa por grupo de entidades da Economia Social. As
Mutualidades constituiram o grupo da Economia Social com remuneragdo média mais
elevada (Conta Satélite da Economia Social; 2012: 6).

Os resultados preliminares da conta de exploracdo da Economia Social mostram que,
nao obstante as especificidades deste sector, globalmente a relacao entre o VAB e a Produgao
¢ semelhante a do conjunto da Economia. Efectivamente, Producdo e VAB da Economia
Social representavam, em 2010, 2,8% da economia nacional. No entanto, no que se refere aos
outros componentes da conta de exploragdo, os pesos relativos sdo diferenciados: as
remuneragoes representavam 4,6%; os Outros Subsidios a Produc¢do (onde se incluem
nomeadamente, subsidios para apoio a formacgdo profissional e subvengdes a actividades
culturais, desportivas e artisticas) tinham um peso relativo significativamente mais elevado
(21,2%); os Outros Impostos sobre Produgdo tinham um peso relativo diminuto (1,0%). Como

seria de esperar devido & natureza das entidades que a compdem, o Excedente Bruto de
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Exploragdo gerado na Economia Social apresentava um peso relativamente reduzido no
conjunto da economia (1,2%) (Conta Satélite da Economia Social; 2012: 6).

Como referéncias para avaliar a importancia da Economia Social, verifica-se que os
pesos relativos em termos de VAB e emprego (ETC remunerado) de alguns ramos de
actividade sdo bastante significativos. No que se refere ao primeiro indicador, o peso relativo
no VAB em 2010 da Economia Social (2,8%) foi superior ao da actividade da Produgdo e
distribuicdo de electricidade, gés, vapor e ar frio (2,7%), ao da Agricultura, silvicultura e
pesca (2,3%), ao da Agro-industria (2,1%), ao das Telecomunicagdes (2,0%), ao da Industria
Textil (2,0%) e ao da Madeira, pasta e papel (1,5%), sendo inferior ao ramo de actividade da
Saude (4,7%), ao dos Transportes e armazenagem (4,9%), ao da Construcao (6,3%) e por fim,
ao das Actividades financeiras e de seguros (6,9%). Em termos do peso relativo no emprego
(ETC) remunerado total, este indicador para a Economia Social (5,5%) superou em quase um
ponto percentual o correspondente ao ramo de actividades de saide humana (4,9%), onde
também estdo presentes unidades do sector da Economia Social, estando em segundo lugar no
que respeita ao peso relativo no emprego (ETC) remunerado total, sendo apenas inferior ao
ramo de actividade da Construcao (10,2%) (Conta Satélite da Economia Social; 2012: 7).

Portanto, o Terceiro Sector em Portugal apresenta uma dimensdo significativa,
conforme se pdde constatar a varios niveis, sendo que as IPSS contribuem de forma
importante para os resultados apurados na Conta Satélite da Seguranga Social, na medida em
que fazem parte de um agregado que se tem vindo a expandir ao longo dos ultimos anos,
conforme foi demonstrado por intermédio dos quadros 6, 7 ¢ 8. Com a actual conjuntura
econdémica e financeira, perspectiva-se o surgimento de um elevado niimero de IPSS, que
proporcionard um desenvolvimento da Economia Social em Portugal € um aumento do seu
peso face a outros ramos de actividade, ndo sendo de descurar que exista a curto, médio prazo,

uma subida relevante em alguns indicadores mencionados.
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4.2— Os principais sistemas de financiamento das IPSS em Portugal

Em Portugal, os sistemas de financiamento das IPSS apresentam uma grande diversidade
de fontes de financiamento, com a perspectiva de obterem a angariacdo de um elevado nivel
de recursos, no sentido de proporcionarem, em primeiro lugar, toda a ajuda possivel aos mais
necessitados, ou seja, a todos aqueles que sao pobres e que vivem em exclusao social.

De acordo com um inquérito do Instituto Nacional de Estatistica (INE) as IPSS em 2001
(INE, 2001), conclui-se que, a nivel global, o sistema de financiamento das IPSS em Portugal,
¢ composto maioritariamente pela rubrica de “Comparticipagdes e Subsidios a Exploragao”,
com cerca de 39,7% do total do seu financiamento anual (O Centro Distrital de Seguranca
Social comparticipa em com 80,3% deste valor) e pela rubrica “Presta¢des de Servigos”, com
35,7% do total. Existem outras rubricas com alguma relevancia na composi¢ao do sistema de
financiamento das IPSS, como ¢ o caso dos “Proveitos e Ganhos Extraordinarios” (9,8%), dos
“Proveitos ¢ Ganhos Financeiros” (5,9%), das “Vendas” (5,1%) e dos “Outros Proveitos e
Ganhos Operacionais” (1,8%). Para completar a composicao do sistema de financiamento das
IPSS, verifica-se que existem rubricas residuais como os “Proveitos Suplementares” (1,2%),
os “Trabalhos para a propria institui¢do, auto-consumos e outros” (0,7%) e a “Variacdo de
producao” (0,1%).

No seu conjunto, as transferéncias do sector publico (38,2%) - que integram a quase
totalidade da percentagem apurada relativa a rubrica de “comparticipagdes e subsidios a
exploragdo” no montante de 39,7% - e as contribui¢cdes dos utentes correspondentes grosso
modo as prestagdes de servicos (a informacao recolhida no inquérito ndo permite distinguir a
parte dos bens e servicos que foram vendidos em regime livre de mercado daquela que se
destinou aos utentes e que esta sujeita a um regime mais controlado de fixagdo de prego)
constituiram cerca de 3/4 das receitas das IPSS no referido ano. As rubricas correspondentes a
diferentes tipos de outros proveitos — operacionais, financeiros e extraordinarios —
representam 17,5% do total e situam-se bem acima dos encargos homodlogos (6,6%).

A titulo de curiosidade, no que respeita as despesas, torna-se notdrio o peso acentuado das
verbas com pessoal. Elas representam 51,1% das despesas totais e sdo compostas, em cerca de
4/5, por remuneracdes directas e, no restante, por encargos salariais indirectos. As despesas
ndo salariais consistem na sua maior parte em aquisi¢cao de bens e servicos (35,6%). O resto ¢

imputado a amortizacdes e a diferentes tipos de perdas (operacionais, financeiras e

30 . . . . C g R ..
Considera-se inserido na rubrica “Vendas”, produtos comercializados pelas Instituigdes, que foram adquiridos
para revenda. A venda de rifas inscreve-se nesta rubrica.
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extraordinarias). De salientar que os encargos fiscais, nestas instituicdes, representam apenas
0,3%.

Uma andlise recente do Sector Ndo Lucrativo em Portugal’', levada a cabo por
investigadores da Universidade Catolica Portuguesa sob os auspicios do Projecto
Comparativo do Sector Nao Lucrativo da Universidade de Johns Hopkins, proporcionou o
primeiro retrato empirico alguma vez desenvolvido sobre esta importante componente da
sociedade portuguesa’”.

Neste estudo (2005: 17-19), no capitulo n.° 2 (Principais Resultados) — sao desenvolvidos
no ponto n°4 (Fundos ou Receitas Dominados por Receitas Proprias)®, as caracteristicas e as
origens dos fundos das organizagdes da sociedade civil. E enunciado que estes fundos provém
de uma variedade de origens. Por razdes de conveniéncia, foram agrupados em trés
categorias: receitas proprias, que incluem pagamentos privados por bens e servigos,
quotizagdes e rendimento de investimento; filantropia, que inclui doagdes individuais,
doacdes de fundacdes e doagdes empresariais; € apoio publico ou governamental, que inclui
subsidios, contratos, reembolsos por servicos prestados a terceiras partes elegiveis (como
vouchers escolares ou seguros de cuidados publicos de saude) e pagamentos de sistemas de
seguran¢a social financiados pelo governo, que operam como quase-organiza¢des nao-
governamentais. As receitas proprias sdo a fonte dominante de recursos das organizagdes da
sociedade civil em Portugal, seguidas de perto pelo apoio publico. A filantropia, em contraste,
ocupa um distante terceiro lugar.

Cerca de metade (48%) dos fundos das organizagdes ndo lucrativas portuguesas,
corresponde a receitas proprias que provém de quotizagdes e vendas. No que respeita ao apoio
publico/governamental, os subsidios e contratos governamentais representam 40% desses
fundos. Isto reflecte em grande parte a delegacdo do governo nas organizagdes da sociedade

civil no fornecimento de servigos sociais, bem como o elevado apoio publico as institui¢des

310 Sector Nio Lucrativo Portugués Numa Perspectiva Comparada, 2005, uma copia integral deste relatorio, esta
disponivel em: http://www.jhu.edu/cnp/PDF/Portugal Nat Rpt Portuguese.pdf

2 O trabalho em Portugal foi coordenado por Raquel Campos Franco (Faculdade de Economia e Gestio,
Universidade Catolica Portuguesa — C. R. do Porto). A equipa portuguesa foi apoiada por um Conselho
Consultivo constituido por Paulo Gomes e José Mata (INE), Vitor Melicias (UMP), Joaquim Azevedo
(Associagdo Empresarial de Portugal), Francisco Crespo (Confederagdo Nacional das Instituigdes de
Solidariedade), Rogério Roque Amaro (ISCTE), José¢ Escaleira (Instituto Politécnico de Viana do Castelo),
Manuel Canaveira de Campos (Instituto Anténio Sérgio do Sector Cooperativo), Alberto Melo (Universidade do
Algarve), Acacio Catarino (Consultor para os Assuntos Sociais da Casa Civil do Presidente da Republica),
Emilio Rui Vilar e Teresa Gouveia (F. Calouste Gulbenkian), Antéonio Correia de Campos (Escola Nacional de
Satde Publica), Maria Lurdes Pintasilgo (Fundagdo Cuidar o Futuro), Rui Machete e Charles Buchanan
(Fundagdo Luso-Americana), Angelo Correia (Fundagdo Ilidio Pinho), Nazim Ahmad e Nazir Sacoor (Fundagio
Aga-Khan Portugal). O projecto da Johns Hopkins ¢ dirigido por Lester M. Salamon, e o trabalho em Portugal
foi supervisionado por S. Wojciech Sokolowski.

33 As receitas proprias, constituem a maior fonte de receita das Organizagdes sem Fins Lucrativos em Portugal.
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privadas de educagdo e satide que existem. A filantropia, conforme descrito anteriormente,
representa apenas 12% do total. Este nimero seria ainda menor se as organizacdes religiosas
fossem excluidas, como noutros paises.

No que se refere ao padrao desses fundos em Portugal, ¢ referido no estudo que se situa
num plano intermédio entre o que se encontra nos paises desenvolvidos e a média para todos
os paises para os quais existem dados disponiveis, sendo a percentagem de receitas proprias
ligeiramente superior em Portugal em comparacdo com outros paises desenvolvidos, mas
inferior a média internacional (48% para Portugal, vs. 44% e 53% para os paises
desenvolvidos e para todos os outros paises, respectivamente).

Ao contrario, a percentagem de apoio publico ¢ inferior em Portugal a dos paises
desenvolvidos, mas superior a média internacional (40% vs. 48% e 35%, respectivamente).

A percentagem de fundos de filantropia em Portugal ¢ a mesma da média internacional
(12%), mas substancialmente superior a média dos paises desenvolvidos (8%).

Posto de uma forma diferente, as organizacdes da sociedade civil portuguesas tém maior
acesso a apoio publico que nos paises em transicao da Europa Central e de Leste, mas menor
acesso que nos paises desenvolvidos. Em contrapartida tém que confiar mais em receitas
proprias do que os paises desenvolvidos, embora menos do que os paises em transigao.

Na anadlise a estrutura de fundos, o estudo demonstra que a mesma varia segundo as areas
de actividade, e embora os dados por areas de actividade sejam limitados, sdo visiveis
algumas diferencas.

Em duas areas, saude e educacdo, ¢ evidente um padrdo dominante de fundos de origem
estatal: 82% e 66% do total, respectivamente, sdo provenientes de pagamentos do sector
publico.

Nas restantes quatro areas consideradas (participagdo civica e defesa de causas, servigos
sociais, desenvolvimento e habitacdo, e cultura e lazer) ¢ visivel um padrao dominante de
receitas proprias que atingem 73%, 66%, 60% e 55% dos fundos, respectivamente.

Nenhuma das areas deriva a maioria dos seus fundos da filantropia. Contudo, ¢
acrescentado no estudo que o voluntariado muda significativamente esta analise. De facto, a
estrutura dos fundos do sector ndo lucrativo muda substancialmente quando o valor do
voluntariado ¢ incluido e tratado como parte da filantropia, quase que duplicando o seu peso—
de 12% para 21%. No entanto, mesmo com o valor de voluntariado incluido, a filantropia
mantém o seu terceiro lugar entre as fontes de fundos do sector da sociedade civil em

Portugal, sendo o valor portugués inferior 4 média dos paises desenvolvidos (21% vs. 28%).
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Em Portugal, a grande parte, sendo mesmo a totalidade das organizacdes deste sector, tem
como desafio estratégico fundamental a sua viabilidade econdémica e financeira (Leal;
2006)*.

E notério que muitas das organiza¢des sem Fins Lucrativos sofrem de dificuldades de
financiamento por numerosas razdes que, sendo conhecidas, carecem ainda de estudo e
analise sistemdtica no contexto nacional. Algumas das problematicas frequentemente
mencionadas sdo:

a) A forte dependéncia do financiamento publico, o que pode colocar em causa a propria
autonomia das organizacdes e limita a capacidade de planeamento a médio e longo prazo,
uma vez que as regras de financiamento estdo sujeitas a alteragdes;

b) A inexisténcia, por parte destas organizagdes, da posse de bens ou propriedades
passiveis de serem rentabilizadas, no sentido de contribuirem para a sustentabilidade das suas
actividades centrais; mesmo quando estes recursos existem, ha muitas vezes, limitagdes legais
a sua utilizacao de forma rentavel: Por outro lado, a auséncia destes recursos limita também o
acesso destas organizagdes a servicos financeiros comuns, como por exemplo, empréstimos
por auséncia de garantias bancarias;

¢) A utilizacdo reduzida e convencional que estas organizagdes fazem dos servigos
bancarios, quer por auséncia de uma cultura de risco, quer por auséncia de produtos e servigos
orientados para as suas necessidades e caracteristicas especificas (Quintao; 2006:10-11).

A nivel economico-financeiro, da analise realizada as Institui¢des Particulares de
Solidariedade Social (IPSS) destacam-se os seguintes pontos:

1) As transferéncias financeiras da Seguranca Social e os beneficios e vantagens fiscais
permitem a fixagdo ou regulacdo de precos, desvinculando-os de uma légica de mercado,
embora a tendéncia de estagnagao das transferéncias, ponderada sobre o conjunto dos custos,
coloque pressao sobre o nivel dos custos assumidos pelas IPSS, mesmo que encapotada sob
os critérios de selec¢do de utentes ou sob o padrdo de qualificacdo dos servigos. Daqui pode
emergir um efeito de mercadorizagdo ou de desqualificacdo dos servi¢os (Hespanha; 2000:
166-167) ambos gravosos para a cidadania social, a primeira por remeter para logicas de
mercado, por natureza exclusivas, o usufruto de bens e servicos que nao sao passiveis de
exclusdo; a segunda por diminuir a consideracdo ética subjacente a actividade destas

organizagdes. Os efeitos descritos podem desvendar o rosto dos mecanismos de compensagao

** Seminério: Economia Social: contributos para repensar o papel das organizagdes mutualistas, Montepio Geral,
2006.
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parcial da despesa publica pela despesa privada, na provisdo dos bens caritativos (Barros;
1997: 20) apresentada pela analise crowding out;

11) As receitas provenientes de quotas ou joias de associados t€ém expressao residual nestas
organizagdes € nao sao suficientemente compensadas por gestos altruistas hipotéticos
exprimiveis em legados, doacdes ou servigo voluntdrio as institui¢cdes, cuja variagao reflecte
actualmente uma tendéncia declinante, sendo esta leitura extraida da diminuigdo das receitas
de proveitos extraordindrios. Este facto parece, neste ambito, comprovar o impacto limitado
das medidas governamentais de alento ao mecenato por via fiscal;

iii) O crescimento do peso dos custos com pessoal ¢ superior a evolugdo ponderada das
receitas proprias ou das transferéncias da Seguranca Social, principalmente na rubrica de
maior rigidez de remuneracgdes certas (em parte pelo incremento nas IPSS de um numero
crescente de quadros técnicos superiores), tendéncia que, sobreposta as anteriores, redunda no
agravamento dos resultados operacionais e na transi¢ao de saldos negativos para os resultados
liquidos de exploragao.

Prevé-se desta forma, uma possivel existéncia de insustentabilidade a prazo para muitas
institui¢des, risco reforgado pelas pressdes econdmicas, demograficas e ideoldgicas mantidas
sobre a providéncia estatal, que sustentam um previsivel recuo de fungdes do Estado e
consequente diminuicao das respectivas transferéncias. Com todos estes factores interligados,
justifica-se a introducao de estratégias de superagao do quadro exposto, procurando solugdes
que implicam uma reinvencdo das fontes de financiamento, matéria incontorndvel nas
estratégias futuras das IPSS.

Neste sentido, o primeiro grande grupo de estratégias propostas estende-se por diferentes
vectores organizacionais internos e visam directamente ganhos de eficiéncia na administragao
de recursos. Assim, na minha opinido, ¢ importante:

a) Adoptar modelos de gestdo modernos e profissionais (um exemplo seria o modelo
orcamental ser distribuido por centros de custo correspondentes a respostas sociais €
executado por cabimenta¢do prévia da despesa, implicando previsibilidade e aferi¢do de
necessidades);

b) Proporcionar o incremento de formagdo profissional e a fixagdo de procedimentos,
permitindo a obtencdo de ganhos na gestdo do tempo e nas competéncias dos recursos
humanos;

c¢) Proceder a integragdao de fungdes, seja por flexibilizagdo de contetidos funcionais dos

prestadores, seja por fusao de servicos;
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d) Sublinhar a importancia da determinagdo do core business e missdo da instituicdo,
promovendo-se o outsourcing de fornecimentos e o desenvolvimento de valéncias/respostas
sociais integradas e qualificantes a partir das valéncias existentes (por exemplo, a criacao de
unidades de cuidados continuados articulada com respostas sociais para idosos);

e) Promover a plasticidade dos horarios de funcionamento dos equipamentos sociais € o
fornecimento de servigos, adequando-os as necessidades dos beneficiarios/utilizadores,
fazendo divergir as tabelas de comparticipagdes dos beneficios usufruidos;

f) Efectuar a rentabilizacdo de patrimonio ndo afecto a actividade principal, promovendo
valor;

g) Dinamizar as institui¢des, recriando mecanismos de envolvimento da comunidade,
fomentando o voluntariado organizado, criando beneficios (de acesso ou de custo a servigos
produzidos) que suscitem a possibilidade de captacdo de quotas, por exemplo. O
envolvimento da comunidade pode ser ampliado pelo marketing social, ou seja, pela
divulgacdo de uma imagem exterior de credibilidade e igualdade orientada para o
utilizador/beneficiario, predispondo a imagem da IPSS em causa e favorecendo o seu
posicionamento na captacdo de gestos altruistas (de fundamento religioso ou ndo) e/ou na
colocacdo de servigos mais vastos que os tradicionais.

Este primeiro grande grupo de estratégias proporcionard certamente uma maior eficiéncia
na utilizacdo dos recursos, apoiados pelos sistemas de financiamento existentes.

O segundo grande grupo de estratégias propostas por mim a aplicar, incidiria directamente
sobre a procura de novas solucdes de financiamento face as actuais. Prevalecendo a tendéncia
de financiamento da ac¢do social por actividades ou utentes, e reivindicando o Terceiro Sector
a vontade de alargar o espectro de protecc¢ao social que cobre, em face dos problemas sociais
que emergem e dos constrangimentos que a Seguranga Social evidencia; a inter-penetragao
para o futuro de perimetros de identidade entre o Terceiro Sector e a Seguranga Social ¢
possivel e mutuamente vantajosa.

Neste contexto, ¢ fundamental apurar quais as areas onde a Seguranca Social pode
descentralizar com o objectivo de ter menos despesa € a0 mesmo tempo, proporcionar uma
maior eficiéncia na prestagdo do servico social em comparacao com o Estado, provendo
assim, em alternativa ou em complemento ao Estado, ao mercado e a instancia das
comunidades primarias (familias e redes informais da vida quotidiana), respostas a novas

necessidades dos cidadaos em matéria de “servigos de proximidade”, como podera ser o caso
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de servicos nas areas da educagdo, dos cuidados de saude ou na cobertura de servigos pessoais
e sociais (Laville; 1998: 196)*.

Nos tultimos anos, a relagdo com o sector financeiro tem-se pautado pela contratacao
pontual de produtos tradicionais como, por exemplo, empréstimos para financiamento de
investimentos, contas-correntes caucionadas apoiando rupturas eventuais de tesouraria, ou o
beneficio de sistemas de factoring, antecipando receitas da Seguranga Social e do Servigo
Nacional de Satde, existindo, na generalidade dos casos, uma boa relacdo entre os actores
institucionais (patente no tipo de garantias solicitadas na contratagdo, resumidas a procuracdes
por vezes irrevogaveis ou a depdsitos bancarios) pautada pelos epitetos de pundonor e solidez
colados a maior parte das IPSS (Gongalves; 2006: 18)*°.

Todavia, ¢ no desenvolvimento de estratégias de superacdo do quadro anterior, que a
articulacdo com o sector financeiro assume particular importancia. Neste ambito, uma
vertente alternativa viavel advém da definicdo de instrumentos de financiamento dirigidos a
procura, ou seja, aos beneficidrios, a populacdo alvo das respostas sociais das IPSS. Esses
instrumentos podem reverter formas de:

a) Apoio ao microcrédito para pessoas em trajectoria de exclusao do mundo laboral;

b) Implementacdo de esquemas de previdéncia de riscos biograficos familiares, como
a necessidade de beneficio de servigos para idosos, para criangas, ou de bancos de
recursos para quem necessite, no sentido de minimizar o risco das familias que
apresentam elevadas dificuldades financeiras e de inclusdo social.

c) Desenvolvimento das micro financgas e de financiamento local,

Outra vertente, na minha opinido, descortina-se na relacdo directa com a gestdo das
IPSS, apoiando financeiramente orientagdes estratégicas (nomeadamente na area da saude)
seja por:
1) Parcerias em solucdes de capital de risco;
i1) Disponibiliza¢do de servicos de assisténcia técnica e consultoria a gestao,
designadamente na procura de fundos adequados, de doagdes capitalizaveis
para os fins designados (eventualmente pelo ajustamento do conceito de

“social networking mapping”).

3 Neste contexto, podemos eventualmente relacionar esta conclusio com a polémica da “Terceira Via”. No
entanto, o sentido desta reflexdo ¢ enunciada por Laville com o objectivo de garantir, pelo menos, o actual nivel
de prestagdo de servicos sociais, face a previsivel reducdo de recursos que o Estado Providéncia ira ter no futuro
para manter as suas coberturas sociais.

*% Actualmente, devido ao elevado racionamento de crédito imposto pelas Instituigdes Financeiras, existem
maiores dificuldades no acesso a financiamentos por falta de garantias bancarias.
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iii) Mobilizacdo dos trés pilares (Estado, Mercado, Reciprocidade) da
Economia Solidaria, maximizagao de recursos:

I) Obtidos por intermédio da contratualizagcdo de servigos de interesse
geral com o Estado Providéncia, com base no principio da
redistribui¢ao de recursos;
IT) Que resultam de actividades mercantis através da participacdo no
mercado;
IIT) Que derivam da dindmica de reciprocidade (expressa em dons ou

dadivas, trabalho voluntario ou outros envolvimentos informais)*’

Em resumo, as iniciativas incluem organizacdes de micro finangas, fundos comunitarios,
fundos de garantia mutua, bancos com objectivos éticos, sociais € ambientais, entre outras.
Em alguns casos, estas iniciativas consubstanciam-se em novos produtos ou servigos no
quadro de instituigdes ja existentes, constituindo-se como instrumentos inovadores no quadro
do sector financeiro convencional, noutros casos ddo origem a novas organizagdes
autonomas. Estas ultimas sdo frequentemente organizagdes do Terceiro Sector ou
organizagdes que advém de modelos de intervencao situados entre o sector publico e o sector
privado.

Estas iniciativas t€ém tido um crescimento rapido nos ultimos anos, o que confirma a sua
pertinéncia e a sua capacidade para dar resposta a necessidades nao satisfeitas. Efectivamente,
tém demonstrado eficdcia no desenvolvimento de solugdes de criagdo de emprego e de
emprego sustentavel, capacidade de promog¢do de actividades econdmicas especificas no
quadro de estratégias de desenvolvimento local e eficiéncia nas formas de aplicacdo do
investimento publico. A avaliagdo positiva destas iniciativas nao deixa porém de sublinhar a
importancia da experimentacao do desenvolvimento de programas piloto adequados a cada
contexto e situacdo concretos, bem como a importancia das praticas de aprendizagem
continua.

De acordo com um trabalho do INAISE — International Association of Investment in the

138

Social Economy de 2001°", € possivel considerar os seguintes servigos de apoio financeiro, a

ter em conta neste sector:

37 Fonte: Dicionario Internacional da Outra Economia (2009) — p. 166. Os autores seguem de perto a analise dos
principios econdmicos de Karl Polanyi

** Fonte: New Economics Foundation, Evers & Jung, Fondazione Choros and INAISE, (2001), Finance for local
development: new solutions for public-private action, http://www.inaise.org
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Empréstimos as empresas: empréstimos publicos e programas de subsidios,
sistemas publicos de refinanciamento e de garantia, banca tradicional,
empréstimos empresariais através de intermediarios especializados (pequenos
empréstimos empresariais, microcrédito) e investimentos equitativos para
pequenas € micro empresas;

Financas especializadas: empréstimos a Economia Social e Solidaria,
financiamento a habitacdo, financiamento pessoal e sistemas complementares de
trocas de bens e servigos;

Servigos financeiros integrados: cooperativas de empréstimos e crédito, fundos e
bancos para o desenvolvimento local ou comunitario e fundos de capital de risco

regionais.

No seguimento do exposto anteriormente, o universo de experiéncias estudado pela

INAISE em 1997, caracteriza-se pelos seguintes aspectos:

* Os servigos financeiros disponibilizados sdo acompanhados por servigos de
apoio e acompanhamento especializados e abrangem, ndo apenas o dominio
financeiro, mas também, dominio técnicos das areas de intervengdo dos
projectos e das organizagdes;

* Os objectivos destes instrumentos passam predominantemente pela criagcao de
emprego, pelo desenvolvimento local, pelas areas do ambiente ou da cultura, e
por assumirem como publico-alvo grupos desfavorecidos e organizacdes da
economia social;

* Os empréstimos sao o tipo de financiamento maioritariamente desenvolvido,
embora também se tenham identifiquem capitais de risco e sistemas de garantia
bancaria;

* S3o instrumentos hibridos ao responderem simultaneamente aos défices da
economia de mercado e das respostas sociais em geral;

* No seu conjunto, estes instrumentos constituem um fendmeno emergente;
apesar da sua pequena escala, o seu grande numero ¢ assinaldvel e corresponde
a uma logica de contagio; surgem em diversos paises e locais, com

semelhancas entre si e por processos de replicacao;

¥ INAISE, 1997, Financial Instruments of the Social Economy in Europe and their impact on job creation,
Brussels, Paris, London, http://inaise.org
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e Regra geral, sdo instrumentos ou organizagdes de pequena escala o que pode
estar relacionado com a natureza local ou regional das iniciativas, com a
natureza das suas finalidades e também, em grande medida, com o facto de

serem ainda muito jovens;

Actualmente, existem exemplos concretos de instrumentos de financiamento em varios
paises para o Terceiro Sector: o banco do tempo, a banca ética em Italia e varios sistemas
mutuos de garantia. Outros passos podem ser dados no sentido de agilizar e de aumentar a
capacidade dos sistemas de financiamento das institui¢des do terceiro sector e das IPSS em
particular, no nosso pais. Varias ideias podem ser implementadas, nem todas sdo aqui
apresentadas, como nota final, deixo aqui algumas para uma possivel reflexdo futura e para
desenvolver de forma significativa os sistemas de financiamento das IPSS em Portugal:

- Os modelos de intervengdo e aplicagao do microcrédito podem ser implementados
ndo apenas ao nivel dos individuos mas também ao nivel das micro e pequenas organizagdes
do terceiro sector;

- As organizagdes ligadas ao sector financeiro podem ter um papel mobilizador e
pioneiro na reflexao e experimentagdo deste tipo de iniciativas no contexto nacional;

- O principio mutualista da entre-ajuda permanece um principio extremamente valido
ndo apenas ao nivel dos individuos mas também das organizagdes — ¢ com base neste
principio que algumas organizagdes e instrumentos financeiros inovadores tém vindo a ser
criados;

- A criagao de sistemas de apoio especializado, financiamento e garantias bancarias
para o Terceiro Sector, podem ser actividades sustentdveis e representam uma aposta na
promocao de beneficios sociais, ambientais e culturais;

- As organizacdes do Terceiro Sector podem e devem ser consideradas pelas
institui¢des financeiras ja instituidas (tanto no sector publico, como no privado lucrativo e no
terceiro sector), como um publico-alvo especifico para o desenho de novos produtos e

servicos financeiros.
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4.3— Enquadramento Legal para o Financiamento e a Cooperacio entre o Estado

Providéncia e as IPSS

Os acordos visam formalizar a cooperagao do Estado, através dos Centros Distritais de
Seguranca Social, com as IPSS, identificando os apoios a prestar pelo Estado € o contributo
das IPSS para a prossecuc¢ao dos objectivos da Seguranga Social.

A cooperagdo entre o Estado e as Instituicdoes Particulares de Solidariedade Social
traduz-se no estabelecimento de protocolos assinados entre ambas as partes que, na
actualidade, podem revestir uma de trés modalidades: acordos de cooperagdo tipicos, acordos
de cooperagdo atipicos e acordos de gestdo (ISS; 2008:11).%

Poderao ainda existir, outros tipos de apoio financeiros as IPSS. Estes revestem outras
caracteristicas como sao, designadamente, as seguintes:

1)Apoio a construcdo, recuperagdo e remodelacdo dos equipamentos sociais, no ambito

do PIDDAC;

i1)Atribuicao de subsidios eventuais; Incentivo ao emprego no ambito do Mercado

Social de Emprego; Apoio as micro empresas (Luis; 1997: 1-12).

O contexto portugués caracteriza-se pelo facto de a maior parte das respostas sociais
serem desenvolvidas por IPSS ou equiparadas. Este facto pode ser comprovado pelo peso
financeiro desta area em termos do Or¢camento de Estado. As despesas do Estado com a
manuten¢do e o funcionamento regular dos servicos e equipamentos sociais administrados
pelas IPSS e Institui¢des equiparadas representaram em 2006 cerca de 92% do orgamento
disponivel para a ac¢do social (ISS; 2008: 12).

O modelo de Cooperagdo actualmente em vigor assenta numa série de premissas, em
que as Instituicdes complementam as responsabilidades do Estado na proteccdo social dos
cidadidos, nomeadamente:

1) As Instituigdes desempenham um papel importante no preenchimento das
debilidades do Estado na protec¢do social, através da criagdo e gestdo de uma rede de servigos
sociais basicos;

2) O Estado, por op¢ao estratégica, decidiu “privatizar” a criagdo de uma rede nacional

de acesso as respostas sociais, através das Instituicoes;

0 Manual de Apoio Técnico aos Acordos de Cooperagio — Departamento de Desenvolvimento Social — Unidade
de Respostas Sociais, ISS, 2008.
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3) As Institui¢des, pela sua natureza, tém uma maior proximidade & comunidade, o que
permite garantir uma maior disponibilidade e rapidez de resposta, nomeadamente nas
situagdes de emergéncia;

4) As Instituigdes podem implementar uma gestao racional de recursos

As normas que regulam a cooperagdo com as Instituigdes Particulares de
Solidariedade Social foram aprovadas pelo Despacho Normativo n.° 75/92 publicado no
Diario da Republica 1-B, de 20 de Maio (ISS; 2008:13)*'. Este Despacho Normativo, surge
apos a negociacdo das condigdes e regras da cooperagdo entre a Seguranga Social e as IPSS,
que ganhou visibilidade publica a partir do inicio da década de 90, adquirindo o estatuto de
debate politico protagonizado pela Unido das Institui¢des Particulares de Solidariedade Social
(UIPSS). Foram entao redefinidas as regras e conteido da cooperagao, conforme iniciativa da
UIPSS e em resposta aos problemas e reivindicagdes que apresentaram (Hespanha; 2000:
165).

Na Norma II do referido Despacho Normativo, ¢ exposta a finalidade da cooperagdo
entre as IPSS e os CDSS, consistindo na concessao de prestagdes sociais € baseando-se no
reconhecimento e valorizagao, por parte de Estado, do contributo das instituicdes para a
realizacdo dos fins da ac¢do social, enquanto expressao organizada da sociedade civil. Refere-
se nesta norma, que a cooperacdo ¢ concretizada através da celebracdo de acordos nas
seguintes formas:

* Acordos de cooperagdo;
* Acordos de gestao (ISS; 2008:19).

Os objectivos dos acordos de cooperagdo (Norma III do DN n.° 75/92) visam a
prossecucdo de acgdes, por parte das instituigdes, que visem O apoio a criangas, jovens,
deficientes, idosos e a familia, bem como a prevencao e a reparacao de situacdes de caréncia,
de disfuncdo e marginalizacdo social e o desenvolvimento das comunidades e a integracdo e
promogao social, para além de promoverem o apoio e o estimulo as iniciativas das institui¢cdes
que, sem fins lucrativos e numa base de voluntariado social, contribuam para a realizagdo dos
fins da acg¢ao social.

As instituicdes com acordos de cooperacao com os Centros Distritais de Seguranca
Social tém que cumprir um conjunto de regras, nomeadamente: garantir o bom funcionamento
dos equipamentos ou servigos, com respeito pelos requisitos técnicos € com os estatutos da

instituicao; a admissao de utentes deve ter critérios definidos nos estatutos e regulamentos e

! Manual de Apoio Técnico aos Acordos de Cooperagio — Departamento de Desenvolvimento Social — Unidade
de Respostas Sociais, ISS, 2008.
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dar prioridade a pessoas e grupos social economicamente desfavorecidos; aplicar as normas
de comparticipagdo dos utentes ou familias, segundo os critérios das institui¢cdes; garantir
condigdes de bem-estar dos utentes através de servicos eficientes e adequados as necessidades
existentes; garantir a existéncia dos recursos humanos adequados ao bom funcionamento dos
equipamentos e servicos; fornecer atempadamente aos Centros Distritais de Seguranca Social
dados para avaliagdo qualitativa e quantitativa das actividades desenvolvidas, bem como, a
documentacao relativa a actos ou decisdes que necessitam de homologacao e registo; cumprir
as clausulas do acordo e obrigagdes regulamentadas na legislacdo aplicavel as instituicoes,
respeitando as recomendagdes técnicas e facilitando as acgdes de fiscalizagdo; sempre que
possivel, articular os programas de ac¢do com outros servi¢os ou institui¢des da mesma area
geografica e com os Centros Regionais de Seguranga Social (Romao; 2002: 1-30).

A celebragao destes acordos depende: do registo das instituicdes ou do licenciamento
dos estabelecimentos do ambito da seguranca social; da verificagdo das necessidades
concretas da comunidade; da existéncia de instalagdes dimensionadas e equipadas
convenientemente para o funcionamento das actividades a que se proponham.

Os acordos devem ser precedidos de estudo socio-econdmico-financeiro elaborado
pelos Centros Distritais de Seguranca Social, tendo por base os programas de accdo
apresentados pelas institui¢des, tendo em ateng¢do os seguintes aspectos: identificacdo das
modalidades de resposta das institui¢des e avaliagdo do seu nivel de funcionamento sécio-
comunitario; avaliacao da capacidade econdmico-financeira das institui¢cdes, tendo em conta
as suas receitas proprias, as receitas das comparticipagdes dos utentes € os apoios financeiros
concedidos por outras entidades.

Os acordos de cooperacao podem ter duas formas:

» Tipicos - sdo acordos que se enquadram nos modelo-tipo de respostas sociais, isto

€, nas valéncias tipo existentes, por exemplo, Centro de Actividades Ocupacionais
(CAO), Centro de Actividades Socio Educativas (CASE), Jardim de Infancia e Lar
de Idosos.

* Atipicos - quando os objectivos que a instituicdo pretende prosseguir nao se
enquadram nas valéncias-tipo existentes, isto €, consistem em respostas sociais
(inovadoras) a situacdes ndo previstas. Por regra sdo indicados para situacdes
muito especificas, como € o caso da deficiéncia ou dos acamados. O financiamento
destes acordos ¢ mais flexivel, mas exige um maior comprometimento por parte da
Seguranga Social, visto que da sua execu¢do depende a renovacao do acordo. Por

vezes, as instituigdes aproveitam este tipo de acordos para obter um maior
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financiamento por parte dos Centros Distritais de Seguranga Social, bastando para
tal modificar o conteudo de uma valéncia-tipo para que se diferencie dela

(Coutinho;1999: 4.28-4.29).

Os objectivos dos acordos de gestdo (Norma IV do DN n.° 75/92), estabelecem que,
através deles, se confia as instituicdes a gestdo de instalagdes, servigos e estabelecimentos que
devem manter-se afectos ao exercicio das actividades, no ambito da ac¢do social, quando dai
resultem beneficios para o atendimento dos utentes, interesse para a comunidade e um melhor
aproveitamento dos recursos disponiveis. De salientar que os acordos de gestao s6 podem ser
celebrados com as instituigdes em cujos objectivos estatutarios se enquadrem as actividades
desenvolvidas ou a desenvolver nas instalacdes e estabelecimentos que sejam objecto desta
figura.

Relativamente aos aspectos financeiros da cooperagao, estes estdo expressos na Norma
XXII do DN n.° 75/92, estipulando-se que as comparticipagdes financeiras, pelo
desenvolvimento das actividades das institui¢des, sdo recebidas por intermédio dos Centros
Distritais de Seguranga Social, mensalmente, se outra periodicidade ndo for convencionada,
destinando-se a subsidiar as despesas correntes de funcionamento dos equipamentos ou
servicos. Os quantitativos das comparticipacdes financeiras da Seguranga Social sdo fixados
anualmente por protocolo a celebrar para o efeito com as unides representativas das
institui¢des ou por despacho ministerial, depois de ouvidas as unides. Qualquer alteracdo da
comparticipacdo financeira da Segurancga Social deve constar dos anexos aos acordos e estes
devem ser remetidos pelos Centros Distritais a Direccdo Geral da Accdo Social no més
seguinte ao da respectiva alteracdo. Os Centros Distritais devem também, em regra, proceder
anualmente aos necessarios ajustamentos da comparticipacdo financeira decorrentes da
variacdo anormal de frequéncia do nimero de utentes, da alteracdo da situacdo econdmico-
financeira da institui¢do e da qualidade dos servigos prestados.

A duracdo dos acordo de cooperagdo vigoram pelo periodo de um ano, automatica e
sucessivamente renovavel por igual periodo, salvo dentincia, por escrito, devidamente
fundamentada, com a antecedéncia minima de 90 dias, enquanto os acordos de gestao,
vigoram pelo periodo minimo de trés anos, automatica e sucessivamente renovavel por igual
periodo, salvo dentincia por escrito, com a antecedéncia minima de 180 dias (Norma XXIV
do DN n.° 75/92).

Existe também apoio financeiro as unides ou federagdes representativas das

instituicdes particulares de solidariedade social que promovam ou desenvolvam actividades
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de interesse comum as instituicdes suas filiadas, podendo receber da Seguranga Social uma
comparticipacdo financeira até 70% do total das despesas previstas nos seus orgcamentos,
tendo em vista a realizacdo dos seus programas ou planos de actividade anuais, devidamente
aprovados em assembleia-geral (Norma XXX do DN n.° 75/92).

Para o efeito da determinagdo da comparticipacdo financeira referida pela Norma
XXX, as instituicdes devem apresentar na Direccdo Geral de Acgdo Social o respectivo
programa ou plano de acg¢dao e orgamento, bem como a acta da assembleia-geral que os
aprovou. Igualmente deve ser apresentado na Direc¢ao Geral da Acgao Social, o relatorio e
contas relativo ao exercicio da actividade desenvolvida no ano anterior (DGAS; 2008).

A concessao do apoio financeiro nos termos da Norma XXX, depende de despacho do
ministro da tutela, quando o apoio € concedido, cabendo as unides ou federagdes financiar as
respectivas delegacdes, secretariados ou dependéncias regionais.

Relativamente ao apoio financeiro a instituicdes de ambito nacional, ele pode ser
concedido, desde que as instituicdes desenvolvam acgdes de interesse comum a diversos
estabelecimentos ou delegacdes regionais cuja actividade ndo se traduza em prestacoes
directas aos utentes, podendo assim receber um apoio financeiro nos termos e condig¢des
constantes da Norma XXX (Norma XXXI do DN n.° 75/92).

De salientar ainda, no que se refere a Norma XXXI, que as institui¢cdes particulares
que possuam estabelecimentos em mais de um distrito s6 sdo obrigadas a apresentar as contas
no Centro Distrital da Seguranca Social da respectiva sede. Excepcionalmente, os Centros
Distritais de Seguranca Social podem ser autorizados pelo membro do Governo que detenha a
respectiva tutela a celebrar acordos com outras entidades ou organismos que desenvolvam
actividades de accdo social no ambito da seguranga social sem finalidade lucrativa, desde que
se verifiquem as seguintes condigoes:

a) Constatacao de necessidades reais da comunidade em matéria de acg¢ao social,
por inexisténcia ou insuficiéncia de servigos e equipamentos sociais das
instituicdes de seguranca social ou das entidades referidas na Norma I do DN
n.° 75/92;

b) Garantia de que os servigos e equipamentos sociais podem contribuir para a
satisfacdo de necessidades colectivas, com a respectiva utilizacdo aberta a
comunidade (Norma XXXIV do DN n.° 75/92).

Em anexo aos acordos, sdo identificadas as valéncias (respostas sociais) ou servigos
considerados, a lotagdo do estabelecimento, o niumero de utentes abrangidos pelo acordo, os

recursos humanos existentes e a comparticipacdo financeira da Seguranca Social por
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utente/més ou global. Embora se tenha feito referéncia a uma comparticipagdo global a
conceder as IPSS, a mesma ¢ desagregada e diferente em fun¢do do tipo de resposta social
que exercem, arrumadas pelas seguintes rubricas: Infancia e juventude; Familia e
comunidade; Invalidez e reabilitacao e Velhice.

o

Conforme exposto na Norma XXII do DN n.° 75/92, os quantitativos das
comparticipagdes financeiras da Seguranca Social sdo fixados anualmente por protocolo a
celebrar para o efeito com as unides representativas das instituigdes ou por despacho
ministerial, neste contexto, a Portaria n.° 881/2007 de 08 de Agosto vem estabelecer o
aumento das comparticipacdes financeiras das respostas em equipamentos sociais, através do
principio definido no n.° 3 da clausula 1.* do Protocolo de Cooperacao de 2006, subscrito pelo
Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social, pela Confederacdo Nacional das

Institui¢des de Solidariedade, pela Unido das Misericordias e pela Unido das Mutualidades.

Quadro 13- Comparticipagdes Financeiras da Seguranca Social as IPSS, por Utente/Més

(em euros)

Respostas Sociais 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Creche 207,83 | 228,07 | 233,77 | 239,85 | 239,85 | 240,81 | 242,97 | 245,16
Creche Familiar 160,45| 171,10 | 175,38 | 179,94 | 179,94 | 180,66 | 182,28 | 183,92
ATL com almocgo 66,84 | 73,36 | 75,19 | 77,14 | 77,14 | 77,45 | 78,14 | 78,84
ATL sem Almogo 53,61 | 58,83 | 60,30 | 61,87 | 61,87 | 62,12 | 62,67 | 63,23
Lar de Criancas e Jovens 406,49 | 446,07 | 457,22 | 469,11 | 469,11 | 470,99 | 475,21 -
Lar de Apoio 578,82 | 635,08 | 650,96 | 667,88 | 667,88 | 670,55 | 676,56 | 682,65
Centro de Actividades Ocupacionais 409,00 | 448,83 | 460,05 | 472,01 | 472,01 | 473,90 | 478,15 | 482,45
Lar Residencial 806,66 | 885,22 | 907,35 | 930,94 | 930,94 | 934,66 | 943,04 | 951,53
Lar de Idosos 300,98 | 330,25 | 338,51 | 347,31 | 347,31 | 348,70 | 351,83 | 355,00
Centro de Dia 88,87 | 97,52 | 99,96 | 102,56 | 102,56 | 102,97 | 103,89 | 104,83
Centro de Convivio 43,22 | 47,44 | 48,63 | 49,89 | 49,89 | 50,09 | 50,54 | 50,99
Apoio Domiciliario 204,63 | 224,56 | 230,17 | 236,15 | 236,15 | 237,09 | 239,22 | 241,37

Fonte: Protocolos de Cooperagio entre o Estado e as IPSS (2006-2013).

Desta forma no artigo 4.° da citada Portaria é efectuada a actualizagdo da
comparticipacdo financeira dos acordos de cooperacdao que carecem de homologagdo. O valor
da comparticipacao financeira respeitante aos acordos de cooperacdo a que se refere o
presente artigo € actualizado em 3,1 % apds o decurso de um ano de vigéncia do acordo de
cooperagdo, da sua renovacdo ou da revisdo da respectiva comparticipa¢do financeira. De
igual modo, no artigo 5.°, ¢ atribuido o apoio financeiro as instituicdes sendo a actualizagao
do apoio financeiro a atribuir as instituigdes a que se referem as normas XXX e XXXI do
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Despacho Normativo n.® 75/92, de 23 de Abril de 3,1 % face ao montante atribuido em 2006.
Nos casos em que a comparticipagdo atribuida em 2006 tiver sido superior a 70 % do
executado, a aplicagdo da percentagem prevista recaird sobre 70 % do executado. Ha ainda
nesta Portaria situacdes especiais de comparticipagdo financeira estabelecidas por intermédio

do anexo I e II.

Verificou-se que, apesar das actuais dificuldades financeiras das IPSS e da maior parte
dos utentes que as frequentam, mantiveram-se inalterados os valores das comparticipagdes
financeiras da Seguranga Social em 2010, praticando-se os montantes acordados para 2009,
sem prejuizo de novos mecanismos € iniciativas previstos no presente Protocolo, tendo como
justificagdo, a grave situacdo econdmica e financeira do Pais e a dificuldade que existe para o

restabelecimento do equilibrio das contas publicas (www.cnis.pt).

Relativamente a novas iniciativas que estdao definidas no Protocolo de Cooperagao de
2010, sdo de destacar as seguintes: i) Revisdo do modelo de comparticipacdo em lares de
idosos, mantendo o equilibrio e reforcando o acesso dos mais carenciados a estes
equipamentos, num quadro de viabilidade das institui¢des; ii) Consagracdo de uma reserva de
vagas, em acordos de cooperagdo celebrados de novos equipamentos, com vista a colocagao
de idosos com menores recursos e indicados pelos servigos competentes da Seguranga Social;
iii1) Publica¢@o de despacho conjunto dos Ministérios do Trabalho e da Solidariedade Social e
da Saude para garantir a admissdo prioritaria de utentes provenientes de lares de idosos com
acordo de cooperacdo até ao maximo de 10% da capacidade das unidades de internamento de

longa duragdo e manuteng¢do da rede nacional de cuidados continuados integrados.

Com o objectivo de melhorar a gestdo dos equipamentos sociais de gestdo directa
acorda-se ainda a transferéncia gradual da gestdo dos estabelecimentos integrados,
nomeadamente das IPSS, Misericordias e Mutualidades; refor¢a-se o principio da
flexibilidade e a simplificacdo de algumas exigéncias que ndo prejudiquem a qualidade das
respostas sociais, nomeadamente na de creche, assumindo-se o compromisso de rever o
respectivo normativo no prazo de 30 dias apos a assinatura do presente protocolo. Na resposta
social lar de idosos, acorda-se a revisao dos requisitos legais em vigor, tendo em vista,
designadamente, a harmonizacdo das condi¢des previstas para as estruturas residenciais de
maior dimensdo, em particular no que respeita a percentagem de quartos individuais. Nos
equipamentos sociais com acordos de cooperagdo que sofram obras de requalificagdo e que
legalmente ndo necessitem de licenga camararia, acorda-se a ndo exigéncia da celebracao de

novos acordos mas tao s a sua actualizagdo quanto a sua capacidade. E por ultimo, a criagdo
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no prazo de nove meses, no ambito da estratégia nacional para a energia 2020 (N2020) e no
quadro da legislacdo da micro e da mini geracdo, de um plafond especifico de poténcia

reservado a projectos apresentados por IPSS.

Recentemente, na minha opinido, por critérios economicistas, foi publicada em 31 de
Agosto a Portaria n.° 262/2011, que prevé no art.° n.°7, a possibilidade de se colocarem em
creches mais criangas por sala. Neste contexto, perspectiva-se que exista no futuro em outras
respostas sociais, a criacdo de novos racios de utentes por sala ou por técnico, que devem
merecer reflexdo, no intuito de tentar impedir exageros que possam conduzir a uma pior

prestacdo de servicos, por parte das instituigdes.

No protocolo de cooperagdo de 2011/2012, a principal novidade ¢ a implementagdo do
Programa de Emergéncia Social (PES) que vem reforcar, na sua logica de intervengdo, a
parceria com as entidades da Economia Social, fortalecendo as redes de proximidade, com
base num modelo de Rede Nacional de Solidariedade (RENASO) de que as entidades
representativas das instituicdes fazem parte integrante, concorrendo de forma inegéavel para
solucionar as situagdes de emergéncia social.

No ambito do PES, destacam-se dois conjuntos de medidas, um directamente
relacionado com os equipamentos sociais, quer ao nivel do funcionamento, quer ao nivel da
inovacdo; outro que visa essencialmente o apoio as institui¢gdes, nomeadamente as que se
encontram em graves dificuldades financeiras.

Destacam-se do primeiro conjunto: a flexibilizagdo e maximizagdo das capacidades
instaladas, nomeadamente em creches, lares de idosos, lares de infincia e juventude e
algumas respostas sociais no ambito da deficiéncia; a inovacdo e alargamento dos servigos de
apoio domiciliario, sem prejuizo da manuten¢ao do equilibrio na despesa; incentivo aos
centros de noite, permitindo aos idosos a manuten¢ao da sua residéncia e do seu quotidiano
diurno auténomo, mas precavendo e apoiando a sua seguranga no periodo nocturno; a
instalacdo de uma rede soliddria de cantinas sociais, através do reforco da capacidade e
utilizagdo desta resposta, alargando os servigos e nimero de pessoas que podem beneficiar da
satisfacdo das suas necessidades alimentares.

Destacam-se do segundo conjunto, medidas dirigidas as instituigdes em dificuldades
financeiras, como a manuten¢do da aplicagdo do direito a restituicdo da totalidade do IVA
suportado pelas IPSS para as operagdes que se encontravam em curso em 31 de Dezembro de
2010 e as que decorriam no ambito de programas, medidas e projectos, objecto de co-

financiamento publico com suporte no QREN, no PIDDAC, ou nas receitas provenientes dos
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jogos sociais, ja contratualizadas ou com decisdo de aprovagdo da candidatura (Orcamento de
2011); o refor¢o da vertente do Fundo de Socorro Social, destinado a prestar apoio as
Instituicdes Particulares de Solidariedade Social ou equiparadas, constituindo um verdadeiro
fundo de emergéncia social e a negociagao da abertura de uma linha de crédito para que as
instituicdes possam transformar algumas dividas de curto prazo em dividas de longo prazo,
salvaguardando a capacidade financeira das institui¢des sociais, nomeadamente as que tém
candidaturas a programas como o PARES e POPH.

No que respeita ao ultimo protocolo de cooperacao (2013-2014), as grandes novidades
estdo relacionadas com o langcamento imediato de linhas de intervencdo estruturantes: Plano
CASA — modelo de organizacdo e funcionamento do sistema de acolhimento institucional em
cumprimento do disposto no Despacho n.° 9016/2012, de 26 de Junho de 2012 (Plano SERE
+), para além do refor¢o das comparticipagdes financeiras, que tem vindo a ser uma realidade
desde 2011. Por isso, atendendo & natureza da resposta social “Lar de Criancas”, o seu
funcionamento ¢ garantido pelo Orcamento da Seguranca Social (OSS), cumulativamente
com as solugdes no ambito do Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN), sendo as
comparticipagdes financeiras atribuidas de acordo com o regulamento das referidas linhas de
intervengdo, ndo se prevendo o pagamento de prestacdes familiares.

Verificou-se também a intengdo de introduzir um conjunto de iniciativas no ambito
das politicas publicas activas de emprego, nomeadamente, as do Passaporte Emprego
Economia Social do Impulso Jovem, as do Estimulo 2012 e ainda as do ambito da formagao
com suporte em fundos estruturais do QREN.

Em conclusdo, no nosso pais, ocorre um sistema de bem-estar onde o protagonismo
das IPSS parece resultar de uma relacdo original entre Estado Providéncia e a Sociedade
Civil. O Estado, responsavel pela politica social, tende a diminuir a sua participagdo na
producao directa de servigos e actividades de cariz social e a confid-los preferencialmente ao
Terceiro Sector, mediante um regime de contratualizagao.

Desta forma, para o futuro, sera necessario rever e incrementar novas formas de
cooperacao entre o Estado Providéncia e as IPSS em relagdo a aspectos sociais e financeiros.
A situacdo actual deve-se sobretudo a crise do modelo de gestdo que atinge o sector publico e
que se traduz no aumento da disfun¢do social, ou seja, em niveis elevados de ineficacia e
ineficiéncia (Régo; 2003: 2-3).

A nova geracdo de politicas sociais do Estado procura dar resposta as necessidades
sociais provocadas pelo crescimento acelerado da imigragdo, pela insuficiente cobertura da

rede de cuidados de saude, pela multiplicacdo das situagdes de pobreza e exclusdo social e
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pela reestruturacdo do mercado de trabalho. Tem sido sobretudo implementada pela via da
parceria com as IPSS, perspectivando-se uma tendéncia crescente nessa logica.

Neste contexto, a cooperacdo entre o Estado Providéncia e o Terceiro Sector faz

ressaltar dois aspectos:

1) O Estado Providéncia tem encontrado no sector organizado da sociedade civil uma
parceria indispensavel para a viabiliza¢do social, econdmica e financeira da sua
politica social e, por essa via, vai aumentar a cooperagao visando tornar a actual
parceria mais forte e mais eficaz e eficiente, para contrariar as novas necessidades
sociais que emergem todos os dias*”.

2) As IPSS, apesar do aumento da cooperacdo com o Estado Providéncia,
apresentam, devido a terem uma estrutura flexivel, conhecedora das realidades
locais e proximas das populagdes e tendo a perspectiva de disporem de
competéncias para negociarem com o Estado central e local, a possibilidade de
terem uma maior independéncia na procura de um novo paradigma de ac¢do social
em Portugal, prevendo-se a possibilidade de o Estado Providéncia descentralizar e
delegar algumas areas da sua politica social para as IPSS e para as restantes
instituig¢des, projectando-se uma sociedade providéncia mais forte e actuante para a

obteng¢ao de melhores resultados a nivel social.

Deste modo, a tendéncia parece ser a instauracao de um sistema de pluralismo de
providéncia, no qual a sociedade civil partilhe mais responsabilidades no dominio da
proteccao social, passando-lhe o Estado algumas das responsabilidades que tradicionalmente
lhe estavam reservadas (ISS; 2008:11). Neste contexto, t€ém sido equacionadas novas formas
de relacionamento entre o Estado e os restantes parceiros sociais, que, segundo o estudo do
Instituto da Seguranga Social, poderao concretizar-se por:

a)Apostar num modelo alternativo de financiamento das respostas sociais,
equacionando-se a comparticipacdo directa as familias, conforme preconizado
na Lei de Bases da Seguranca Social;

b)Transferéncia para a gestdo do poder local das respostas sociais que a

Seguranga Social gere directamente;

2 Vide Subcapitulo 2.4., onde se enuncia que a parceria entre o Estado Providéncia e a Sociedade Civil, constitui
a base da renovacao da social-democracia de caracter comunitarista. De referir que, face ao crescente alheamento
do Estado Providéncia na cobertura de fungdes sociais, autores como Boaventura Sousa Santos, questionam e
criticam de forma acentuada as politicas implementadas pela “Terceira Via”.

- 206 -



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

¢)Outras formas de cooperacdo, com base em experiéncias de outros paises

(ISS; 2008:12).

Qualquer que seja (m) o (s) cendrio (s) a implementar no futuro, devido a hipotéticos
factores (politicos, econdmicos, sociais, entre outros), na area da cooperagdo entre o Estado
Providéncia e as IPSS, considera-se fundamental que o Estado Providéncia ndo se demita das
suas competéncias actuais e que continue a desenvolver esforcos no sentido de aumentar o
apoio as IPSS, nao promovendo neste caso, a perspectiva de uma descentralizagdo e de uma
desregulacdo exageradas por parte do Estado Providéncia, que proporcionem ainda maiores
dificuldades as IPSS nas suas tarefas de ocorrerem permanentemente a situagdes de pobreza e
exclusdo social.

A possibilidade de o Estado Providéncia descentralizar e delegar algumas éareas da sua
politica social para as IPSS e para outras institui¢cdes, ndo ¢ pacifica. Existem actualmente
visOes opostas, na medida em que existem personalidades que sdo frontalmente contra esta
hipotese, outras sdo a favor e ainda existem aqueles que admitem estudar quais as fungdes
sociais que poderdo ser objecto de transi¢io para a competéncia das [PSS™.

Tendo em conta que se perspectiva que o Estado Providéncia venha a ter menores
recursos para implementar a sua acc¢ao social, fazendo com que tenha uma menor eficiéncia
para minimizar os fenémenos ligados a Pobreza e a Exclusdo Social, podera considerar-se
vidvel o estudo de quais as fungdes sociais que eventualmente terdo condigdes para passar a
ser coordenadas e aplicadas pelas IPSS no “terreno”, sempre na condicdo de que tenham um
impacto superior ao que tinham anteriormente por intermédio da supervisdo do Estado
Providéncia.

Na minha opinido, o processo para a implementagdao da descentralizacdo e delegacao
de coberturas sociais do Estado Providéncia para as IPSS, deve ser moroso e muito
acompanhado pela generalidade dos Stakeholders, na medida em que as decisdes que
eventualmente possam vir a ser tomadas sdo extremamente criticas e colocardo em causa o
funcionamento da Seguranga Social no futuro.

Por isso, devem ser objecto de reflexdo profunda, aconselhando-se a constitui¢ao de
um grupo para acompanhar o processo de aplicagdo, no sentido de o avaliar. No caso de se
verificar a impossibilidade da descentralizagdo e delegacdo de qualquer fungdo social, devido

a esta apresentar um grau de satisfacdo inferior ao que tinha quando esta sob a tutela do

# A problematica da “Terceira Via” esta relacionada com a descentralizagdo e delegagdo de fungdes sociais do
Estado Providéncia para as IPSS, confirme foi demonstrado no Subcapitulo 2.4..
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Estado Providéncia, o processo de transi¢do da funcdo social para as IPSS devera ser anulado,
mantendo-se a anterior situagdo. Ou seja, a transi¢do de fungdes sociais para as IPSS seria
sempre reversivel, no caso de o grupo que avalia a implementagdo da fungdo social,
demonstrar que nao ¢ exequivel a passagem da funcao social para as IPSS, tendo em conta
que o Estado Providéncia garantia uma maior eficacia no anterior sistema que desenvolvia em

interac¢do com as IPSS.
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4.4— Sistema de Acc¢ao Social e os aspectos financeiros da relacio com as IPSS

A acgdo social ¢ um sistema que tem como objectivos fundamentais, como se viu, a
prevengdo e reparacdo de situacdes de caréncia e desigualdade socio-econdmica, de
dependéncia, de disfun¢do, exclusdo ou vulnerabilidade sociais, bem como a integracdo e
promocdo comunitarias das pessoas € o desenvolvimento das respectivas capacidades;
destinando-se também a assegurar a especial protecgdo aos grupos mais vulneraveis,
nomeadamente criangas, jovens, pessoas com deficiéncia e idosos, bem como a outras pessoas
em situagdo de caréncia econdmica ou social, disfuncdo ou marginalizagdo social.

A protecgdo da acgao social realiza-se através da concessao de:

a)Prestagdes pecuniarias, de caracter eventual e em condi¢des de excepcionalidade;

b)Prestacdes em espécie;

c)Acesso a rede nacional de servigos e equipamentos sociais;

d)Apoio a programas de combate a pobreza, disfun¢do, marginalizacdo e exclusao

sociais (http://www.seg-social.pt/).

Ao abrigo da Lei n.° 4/2007, de 16 de Fevereiro, que aprovou as bases gerais do
sistema de seguranca social, a accdo social passou a constituir—se como um sistema
desenvolvido pelo Estado, pelas autarquias e por instituicdes privadas sem fins lucrativos, de
acordo com as prioridades e os programas definidos pelo Estado e em consonancia com os
principios e linhas de orientacdo definidos nos numeros seguintes do artigo n.° 31 —
Desenvolvimento da Acg¢do Social - da Lei n.° 4/2007, de 16 de Fevereiro, podendo o apoio
ser desenvolvido através de subvengdes, programas de cooperagdo e protocolos com IPSS, ou
ainda por financiamento directo a familias beneficiarias.

Relativamente a despesa do Sistema de Accdo Social, esta desagrega-se em: Acordos
de Cooperacdo, Estabelecimentos Integrados, Subsidios a IPSS, Outras Prestacdes Sociais,
Programas e Projectos e Transferéncias (Educagio, CPL*, outras), Despesas de
Administracio imputadas e PIDDAC®.

Por vezes, poderd existir a possibilidade de se efectuar uma transferéncia para o
Sistema Previdencial — Reparticdo quando tal for convencionado e desde que o saldo do

Sistema de Acg¢ao Social seja positivo. A despesa do Sistema de Acgdo Social também pode

* Casa Pia de Lisboa (CPL).
3 Programa de Investimentos ¢ Despesas de Desenvolvimento da Administragao Central (PIDDAC).
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ser desagregada por areas: Infincia e Juventude, Familia e Comunidade, Invalidez e
Reabilitagdo e Terceira Idade (Conta da Seguranca Social; 2006: 361).

A Conta da Seguranca Social de 2011 apresentou no Sistema de Ac¢do Social uma
execugao orcamental de despesa no montante de 1.600.086,50 milhares de euros. O valor da
execugdo orgamental provisoria para o exercicio de 2012 ¢ de 1.612.356,55 milhares de euros,
enquanto a previsdo de execucdo or¢amental para o ano de 2013 ¢é de 1.704.756,54 milhares
de euros (IGFSS;2013).

Em 2013, a previsdao de execucdo estima que haja um aumento da execucdo
orcamental no sistema de ac¢do social face a CSS/2011 de 6,54% e de 5,73% em relacdo a

execucao provisoria de 2012.

Gréafico 14 - Despesa do Sistema Ac¢ao Social, em Po  rtugal
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Fonte: Conta da Seguranca Social de 2011.
Nota: Os valores apurados, ndo incluem as despesas de administra¢do imputadas, o PIDDAC e a

transferéncia interna para o Sistema Previdencial-Reparticao.

E de destacar que nos primeiros anos da década de 90, e até 2002, a taxa de
crescimento nominal da despesa do Sistema de Accdo Social cresceu sempre a dois digitos,
sendo que, em termos reais, situou-se sempre acima dos 5%. A partir dessa data verificou-se
um abrandamento do ritmo de crescimento, que, em termos médios reais, atingiu os 0,8% no
quinquénio 2011/2007.

Relativamente a 2010, as despesas efectuadas no ambito do Sistema de Acgdo Social
foram inferiores em 5%, sendo a redu¢do ainda mais acentuada em relagdo a 2009 (-8,4%).

Se se analisar as despesas e transferéncias correntes de acg¢ao social, ventiladas pelas
areas de intervenc¢ao tradicionais, os valores da execuc¢ao or¢amental estdo discriminados no

grafico seguinte.
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Grafico 15 - Despesa da Acc¢do Social por areas
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Fonte: Conta da Seguranca Social de 2011.
Nota: Os valores apurados, ndo incluem as despesas de administracdo imputadas, o PIDDAC e a

transferéncia interna para o Sistema Previdencial-Reparticao.

Conforme citado anteriormente, conclui-se que as despesas com Acg¢dao Social t€m
evidenciado um crescimento desde o exercicio de 2002 até ao exercicio de 2006. Contudo, as
despesas e transferéncias correntes efectuadas no ambito do Sistema de Accdo Social (sem
despesas de administragdo), assumiram, em 2007, pela primeira vez desde 1990, uma reducao
face a 2006 (-0,9%), atingindo um valor global de 1,5 mil milhdes de euro em 2007 (Conta da
Segurancga Social; 2007:367). Posteriormente, subiram sempre até 2010, chegando a atingir
um valor de 1,7 mil milhdes de euro, descendo de seguida em 2011, cerca de 5% (Conta da
Segurancga Social; 2011:395).

A érea mais representativa ¢ a da infincia e juventude com 44,5% do total da despesa
de Accdo Social no exercicio de 2011, registando um decréscimo de 5,4% em relagdo ao ano
de 2010, uma reducdo que se revelou como a segunda maior de todas as areas de accao social.
A maior reducdo pertenceu a area da familia e comunidade com cerca de 14,6% (Conta da
Seguranca Social; 2011: 395).

No que respeita aos anos de 2012 e 2013, a area da infancia e juventude continuard a
ser a mais representativa. Prevé-se, na execu¢do provisoria de 2012, que a infancia e
juventude atinjam cerca de 44,0% do total da despesa de Accdo Social e que a previsdo de
execucdo orcamental para o ano de 2013 nesta area seja de 44,9% do total da despesa de
Accao Social.

Para o periodo de 2002 a 2009, a area da infancia e juventude cresceu cerca de 34,1%,

a invalidez e reabilitagdo cresceu 88,0% para o mesmo periodo, a terceira idade 63,6% e a
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familia e comunidade 45,6%°, tendo vindo a decrescer a partir de 2010, conforme se pode
verificar pela consulta a Conta da Seguranga Social (2011).

A forte taxa de crescimento que se registou na area da familia e comunidade no biénio
2008/2009 (55,7%), ¢ justificada pela verba destinada ao alargamento da rede de
equipamentos sociais no ambito do programa PARES.

Verifica-se ainda que, nesta area, tem-se registado, desde 2007, a maior variagdo
positiva da despesa, apesar de ter existido uma reducao da despesa no biénio 2010/2011 (-
14,6%).

Conforme se mostrou no subcapitulo 4.3., a cooperacdo tem sido uma das formas
privilegiadas do exercicio da ac¢do social, devido ao reconhecimento e valorizagdo por parte
do Estado do papel desempenhado pelas Instituigdes Particulares de Solidariedade Social
(IPSS), enquanto expressao organizada da sociedade civil, no desenvolvimento de actividades
de apoio as criancas, jovens, portadores de deficiéncia, idosos e familias.

A cooperacgdo ¢ o compromisso contratualizado entre o Estado e as IPSS que procura
promover o principio da subsidiariedade, no exercicio da ac¢do social, pela prioridade
concedida a intervencdo das entidades com maior relagdo de proximidade com os cidadaos,
fomentando, simultaneamente, a constitui¢ao de parcerias e estimulando o voluntariado, tendo
em vista a participacdo e responsabilizacdo dos individuos, das familias e comunidades na
prossecucdo do seu bem-estar social (CSS/2006: 363).

Refira-se ainda que a cooperagdo visa, através da expansdo e qualificacdo da rede de
equipamentos e servigos sociais, oferecer respostas adequadas as necessidades sentidas pelos
diversos grupos da populagdo — pessoas, familias e comunidades — pelo que, para um melhor
enquadramento e delimitagdo das diferentes respostas sociais, de acordo com as populacdes-
alvo apoiadas, as mesmas tém sido agrupadas nas diferentes areas de intervengao — infancia e
juventude, familia e comunidade, invalidez e reabilitacdo e terceira idade (CSS/2011; 397).

Em 2007, é possivel verificar que a despesa paga com acordos de cooperagdo no
montante de 1.094.113,60 milhares de euros, face ao periodo homologo de 2006, evidencia
um crescimento de 4,5%, superior em 5,4 p.p. ao crescimento negativo das despesas correntes
de accdo social, situado em menos 0,9%. Este facto, acusa um aumento significativo do peso
relativo da cooperacdo em 3,9 p.p., passando de 71,6% em 2006 para 75,4% em 2007
(CSS/2007; 370).

% Pelo facto de as taxas de inflagdo terem sido relativamente baixas nos ltimos anos, a analise das taxas de
crescimento da composi¢do de todo o Sistema de Accdo Social estd a ser efectuada em termos nominais,
seguindo-se a linha de conduta apresentada na Conta da Seguranca Social de 2011.
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Gréfico 16 - Acordos de Cooperacao
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Fonte: Conta da Seguranca Social de 2011.
Nota: Os valores apurados, ndo incluem as despesas de administracdo imputadas, o PIDDAC e a

transferéncia interna para o Sistema Previdencial-Reparticao.

De 2008 a 2011, os acordos de cooperagao continuam a ter a maior preponderancia na
percentagem de peso relativo do total da despesa com o Sistema de Acgdo Social, com 74,9%,
71,6%, 71,1% e 74,7%, respectivamente.

Ou seja, os acordos de cooperacdo com IPSS representam mais de 70% da despesa
global com acg¢do social, assumindo em 2011, uma expressao relativa superior (mais 3,6
pontos percentuais) apesar de a despesa ter sido menor que em 2010, devido principalmente a
redugdo do peso relativo da despesa com transferéncias, com Estabelecimentos Integrados e
com outras prestacdes sociais.

A despesa em 2011 foi de 1.195.533,2 milhares de euros, o que proporcionou uma
diminuicdo de 0,2% face a 2010, enquanto a execug¢do em 2010 registou um valor de
1.189.478.4 milhares de euros, com um crescimento de 4,2% em relacdo ao ano anterior”’
(CSS/2011; 394-395).

Como foi demonstrado no subcapitulo anterior, a cooperacdo estabelece-se através da
celebracdao de acordos, que garantem a comparticipacao financeira do Estado, subsidiando as
despesas de funcionamento das IPSS e por essa via os utentes, pela utilizagdo dos servigos e

equipamentos sociais na prossecucao de respostas sociais.

7 A execucdo provisoria e a previsdo da despesa, respectivamente para 2012 e 2013, indicam que os valores
continuam a manter-se sensivelmente na mesma percentagem, em termos nominais. No entanto, com a reducdo
de despesa que se estima para os proximos anos, tendo em conta o Orgamento de Estado de 2013 ¢ a
implementagdo das medidas de austeridade, conjectura-se que a despesa com acordos de cooperagao nio tendera
a aumentar e provavelmente descera se efectuarmos a analise a pregos constantes.
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Grafico 17 - Acordos de Cooperagdo com IPSS porare  as
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Fonte: Conta da Seguranca Social de 2011.
Nota: Os valores apurados, ndo incluem as despesas de administracdo imputadas, o PIDDAC e a

transferéncia interna para o Sistema Previdencial-Reparticao.

Verifica-se pela analise do grafico 17, que os acordos de cooperagdo incidem
sobretudo sobre a 4area da Infancia e Juventude e sobre a 4rea da Terceira Idade com
aproximadamente 42,8% e 41,9% para 2011, 43,7% e 41,3% para 2010 e 43,9% e 41,2% para
2009, respectivamente.

Os valores da conta da Seguranca Social para 2011 foram de 528.884,2 milhares de
euros para a Infancia e Juventude, de 66.086,9 milhares de euros para Familia e Comunidade,
de 122.064,9 milhares de euros para Invalidez e Reabilitacdo e de 517.370,1 milhares de
euros para a Terceira Idade. No computo geral, a execucao provisdria de 2012 mostra que a
despesa com acordos de cooperagdo subird 0,2% e que a previsdo or¢gamental da despesa para
2013, sera maior em 0,7% em comparagao com 2012.

Desde 2002 até 2009, a execucao orcamental aumentou a volta de 49,4% (Conta da
Segurancga Social; 2009: 498-499), verificando-se que ano apds ano, o papel das IPSS tem
sido incrementado e valorizado no desenvolvimento da Accdo Social em Portugal. No
entanto, a partir de 2009, a despesa subiu apenas 1,8% até ao ano seguinte e 1,5% entre
2010/2011.

Os estabelecimentos integrados sdo unidades funcionais que prosseguem modalidades
de acc¢ao social integrada visando o apoio directo as populagdes, integrando a rede nacional de
servicos € equipamentos sociais. Constituem assim um instrumento do exercicio da acgao
social da responsabilidade directa das Institui¢des de Seguranca Social, podendo outras

Institui¢des beneficiarem destes apoios, para além das IPSS.
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(Em milhares de euros)
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Gréfico 18 - Estabelecimentos Integrados
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Nota: Os valores apurados, ndo incluem as despesas de administracdo imputadas, o PIDDAC e a

transferéncia interna para o Sistema Previdencial-Reparticao.

As despesas com o “funcionamento dos estabelecimentos integrados” atingiram

68.192,1 milhares de euros em 2011, isto ¢ 4,3% da despesa e decresceram 24,2% face a

2010, evidenciando, um decréscimo nominal de 28,3% no quinquénio 2007/2011 (CSS/2011:

394), em consequéncia da transi¢do da gestdo dos estabelecimentos integrados do Centro

Distrital de Lisboa para a Santa Casa da Misericordia de Lisboa.

(Em milhares de euros)
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Gréfico 19 - Subsidios a IPSS
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transferéncia interna para o Sistema Previdencial-Reparticio.
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Relativamente a despesa total com subsidios a IPSS, diminuiu em 2010 de 15.453,7
milhares de euros para 9.296,0 milhares de euros, o que implica um decréscimo de cerca de
39,8%. Para 2012 e 2013, a execugdo provisoria e a previsdo or¢amental, indicam que os
valores serdo inferiores a 2011.

Na desagregag¢do da despesa com subsidios a IPSS por areas de intervengdo, no
periodo em andlise, constata-se que todas as areas de intervencdo registaram decréscimos.
Neste periodo, verifica-se que as areas quando estdo a decrescer nos subsidios a IPSS,
crescem nas outras fontes de financiamento, por exemplo, nos acordos de cooperagdo. Por
isso, o peso relativo dos acordos de cooperagdo no total da despesa do Sistema de Accao
Social passou de 71,1% em 2010, para 74,7% em 2011, enquanto o peso relativo dos
subsidios a IPSS, passou de 0,9% para 0,6%, nos referidos anos. Assim, pode-se concluir que
o facto de uma area estar a decrescer numa fonte de financiamento, ndo quer dizer que esteja a
decrescer no total da despesa do Sistema de Acgdo Social. Neste caso, a atractividade da fonte
de financiamento ou a oferta que apresenta, ¢ fundamental para o aumento ou a reducdo da

sua execug¢do orcamental.

Gréafico 20 - Outras prestacdes Sociais
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Fonte: Conta da Seguranca Social de 2011.
Nota: Os valores apurados, ndo incluem as despesas de administracdo imputadas, o PIDDAC e a

transferéncia interna para o Sistema Previdencial-Reparticao.

Relativamente as outras prestacdes sociais (Institui¢des sem fins lucrativos -Actividades
de amas, Instituicdes sem fins lucrativos — ATL, Instituicdes sem fins lucrativos —
Toxicodependentes, Instituicdes sem fins lucrativos — Desalojados, entre muitas outras) - que
podem ser concedidas a Instituicdes que ndo sejam IPSS -, a despesa de execu¢do orcamental
em 2011 foi de 93.431,5 milhares de euros, a execucao provisoria em 2012 ¢ de 86.795,3
milhares de euros e a tendéncia para 2013 ¢ continuar a descer, prevendo-se 84.441,65
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milhares de euros, o que proporcionara um decréscimo de cerca de 9,6% em relagdo ao ano de
2011 (IGFSS; 2013).

Os programas e projectos sdo outras formas de incentivo do Estado a outras entidades
para o fomento de iniciativas que visam responder, pontualmente, as necessidades sociais que
ndo adquirem estatuto de permanéncia ou cujo recrudescimento determina respostas imediatas
e mais amplas, para as quais o Estado ndo pode ou ndo deseja proporcionar directamente
(Barros; 1997: 248-249). Com efeito, os programas PAFAC - Programa de Apoio a Familia e
a Crianga, PAIPS - Programa de Apoio a Iniciativa Privada Social, Programa Ser Crianca,
PAII - Programa de Apoio Integrado a Idosos, entre muitos outros, visam predominantemente
responder a problemas sociais conjunturais ou, que ainda que estruturais, exijam uma resposta
directa, imediata e mais eficaz. Os programas sdo, normalmente, destinados a iniciativa dos
particulares, embora, nalguns casos, tenha sido permitida a intervengdo do Estado através da
Administragdo Indirecta, ou seja, os promotores das iniciativas dos programas, sao
maioritariamente, as IPSS, mas também as Autarquias, Institutos Publicos e ainda grupos de
pessoas associadas para o efeito (Luis; 1997: 20-21). Os programas, a par com a cooperacao,
constituem os instrumentos fundamentais no apoio, mesmo financeiro, ao exercicio da Acgao

Social.

Grafico 21 - Programas e Projectos
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Fonte: Conta da Seguranca Social de 2011.
Nota: Os valores apurados, nio incluem as despesas de administracio imputadas, o PIDDAC e a

transferéncia interna para o Sistema Previdencial-Reparticio.

As despesas com “programas e projectos” atingiram 133.861,7 milhares de euros em

2011, decrescendo cerca de 6,2% face a 2010. Como consequéncia, a sua expressdo relativa

em relacdo ao total da despesa do Sistema de Ac¢do Social, diminuiu de 8,5% em 2010 para
8,4% em 2011 (Conta da Seguranca Social; 2011:394).
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Gréfico 22 - Transferéncias (Educacdo, CPL, outras)
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Fonte: Conta da Seguranca Social de 2011.
Nota: Os valores apurados, ndo incluem as despesas de administracdo imputadas, o PIDDAC e a

transferéncia interna para o Sistema Previdencial-Reparticao.

As transferéncias do Sistema de Accdo Social para outras entidades, tém sido
constantes ao longo do periodo de 2002 a 2011. O valor apurado na CSS/2002 foi de 92.255,5
milhares de euros, enquanto na CSS/2011 foi de 88.676,5 milhares de euros, o que implica
que se verificou uma reducdo da despesa entre 2002 e 2011 de 9,2%. Para 2012 e 2013, ¢
possivel que os valores sejam inferiores, mas também nao serdo muito, podendo até serem
bastante semelhantes.

Por fim, para completar os grupos principais da execugdo da despesa do Sistema de
Accdo Social, resta referir que em 2011, registaram-se nas despesas correntes de ac¢do social,
despesas com formagdo no valor de 11.095,6 milhares de euros, representando 0,7% do total
das despesas correntes de ac¢do social e que este grupo de despesa foi dirigido ndo s6 as
IPSS, mas a todas as Institui¢des que tenham obtido o necessario enquadramento para se
candidatarem a estes apoios. Para 2012 e 2013 ¢ possivel que essas despesas sejam mantidas

em idéntico grau de valor®.

* Por ser residual e devido a s6 ter tido execugdo orcamental a partir de 2006, o “peso” deste grupo nao ¢
significativo quando efectuamos a analise da despesa do Sistema de Accdo Social. No entanto, para completar os
grupos de despesa, é conveniente fazer referéncia as despesas com formagao.
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Conclusao

Em sintese, a ac¢do social corresponde a uma moderna concepgao de apoio social que
nao se confunde com a feicao caritativa/assistencialista das técnicas anteriormente utilizadas
ao abrigo do conceito de assisténcia social.

Esta feicdo de apoio social corresponde a nova forma de ver os problemas sociais e ¢
também, ela propria, a adequacdo aos modernos problemas sociais. O individualismo, o
fenomeno urbano, a familia de reduzido nimero de membros e mesmo monoparental, o
envelhecimento da populagdo e a terciarizagdo da economia, tornam mais vulneraveis as
pessoas € mesmo as comunidades, engendrando novos problemas associados a pobreza e,
especialmente, a exclusdo social, diferentes dos tradicionais. Perante a diminuicao da
solidariedade natural e espontanea gerada no meio social (Revista Critica de Ciéncias Sociais
n.° 42; 1995: 1-50), surge a intervengdo do Estado na defesa do valor fundamental que
constitui a coesdo social. Com efeito, a alteracdo dos modelos econdmicos, devem
corresponder, em contrapartida, politicas sociais que intervenham junto das pessoas e
populagdes de forma a evitar eventuais efeitos perversos das trajectérias das restantes
politicas.

Neste contexto, a ac¢do social ¢ legitimada pelas necessidades da populacdo face a
diminui¢do das tradicionais solidariedades informais (Revista Sociedade e Trabalho n° 19/20;
2003: 96-97). Embora constituindo uma obrigacao do Estado, j& que os objectivos desta ac¢ao
possuem uma natureza publica, ela ¢ exercida em grande parte (e tradicionalmente) pela
sociedade civil organizada, através das IPSS, embora em regime de contratualizacdo com o
Estado. Prevé — se que accao social poderd no futuro ser exercida de uma forma ainda mais
predominante pela sociedade civil organizada, ndo sendo de estranhar que, nos proximos
anos, a execucdo orgamental da despesa possa aumentar, sendo canalizadas um maior nimero
de verbas para as IPSS, com o objectivo de os recursos serem utilizados de forma mais
acertada e de acordo com os fins propostos pela politica de ac¢do social em Portugal®.

Verifica-se, portanto, que a ideia de redistribuicdo protagonizada pelo Estado
Providéncia que surge ligada ao intervencionismo estatal que a historia consagrou a partir do
século XX (Cabral; 2001: 15), originou um crescimento das despesas publicas e dos impostos,

na propor¢ao crescente do rendimento nacional.

* No entanto, tudo dependera da evolugio da conjuntura econdmica e financeira de Portugal. No Orcamento de
Estado para 2013, estdo previstos “cortes” significativos na despesa publica, que poderdo afectar a curto prazo a
politica de Acgao Social.
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Neste ambito, a natureza redistributiva do Estado Providéncia é concretizada a varios
niveis (Musgrave; 1985: 44-48). A nivel dos regimes contributivos, a realidade demonstrou
que, em muitos paises, por forca do método da reparticao, do contrato instituido entre as
diversas geracdes, gerou-se uma verdadeira solidariedade dos trabalhadores perante aqueles
que ja se encontravam impossibilitados de trabalhar, sendo a redistribui¢do intergeracional
uma concretizagdo inevitavel da natureza redistributiva do Estado Providéncia (Rawls; 1993:
229-233).

Quanto a redistribuicao intrageracional, as evidéncias nao sao tao claras. Neste caso, o
Estado Providéncia basta-se a si mesmo, assegurando o essencial da protec¢do a todos os
cidaddos do pais. No entanto, nos paises de influéncia bismarckiana (o caso da Franca e da
Alemanha), o impacto redistributivo intrageracional do regime contributivo ¢ menos evidente,
ainda assim, a Seguranca Social ndo deixa de tentar cumprir o objectivo da solidariedade,
papel que cabe, fundamentalmente, ao regime ndo contributivo. O financiamento ¢ depois
assegurado pelos impostos, implicando a participacdo solidaria de todos os contribuintes
(Atkinson; 1995: 41-44).

Nesta base, a universalidade do sistema resulta do facto de todos os cidaddos verem
consagrado um direito a proteccdo contra a ocorréncia dos mais diversos riscos sociais € um
direito a satisfagdo das suas necessidades basicas (Franco; 1991: 192-195).

A selectividade decorre da atencdo especifica e direccionada para certos grupos
sociais, com vista a eliminacao ou prevencao da pobreza e da exclusdo social. Este desiderato
¢ prosseguido, ndo apenas pelos regimes nao contributivos da Seguranga Social, mas também
pela assisténcia social e em particular, pela ac¢do social (Neves; 1996: 674).

Devido aos actuais indicadores quanto a evolucdo do produto e do emprego (a nivel
nacional e europeu), o objectivo redistributivo do Estado Providéncia devera ser mantido e até
refor¢cado, nao aconselhando o momento actual a substituicdo de esquemas publicos por
esquemas privados de natureza obrigatoria.

No entanto, tudo poderd ser em causa, o programa de assisténcia econdmica e
financeira implementado devido a Portugal ter acumulado desequilibrios macroecondmicos e
debilidades estruturais durante mais de uma década, condiciona a manuten¢ao do Estado
Providéncia tal como o conhecemos. Isto porque, as medidas de austeridade prevéem a
reducdo da despesa da Seguranca Social, com a justificagdo de Portugal ter tido ao longo dos
ultimos anos, um crescimento econdmico anémico, uma baixa produtividade, uma trajectéria
insustentavel nas financas publicas € um nivel elevado de endividamento externo (Programa

de Assisténcia Econdmica e Financeira; 2011: 1-17). Apesar de tudo, ndo serd normal se face
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ao aumento de situacdes de Pobreza e Exclusdo Social se possa reduzir a accdo do Estado
Providéncia, pelo que, aguarda-se com bastante expectativa o impacto na reducdo da despesa
publica e sobretudo, a selec¢ao dos “cortes” de despesa na protecgao social.

Ao contrario do que afirmam os neoliberais, ndo parece que face as dificuldades que a
generalidade das pessoas sente, haja a possibilidade de um renascimento do Estado minimo. E
desejavel sim, um Estado Providéncia diferente e melhor, recusando a “mercantilizagdo” das
incertezas das pessoas, sobretudo numa época marcada pela instabilidade laboral e pela
inseguranca economica. A Economia pode ser eficiente, mas deve fundamentalmente, estar ao
servigo das pessoas, contribuindo para o seu bem-estar, valorizando-as em multiplos niveis.

Actualmente, no nosso pais, existe défice de providéncia estatal pelo facto do Estado
ser compensado por uma providéncia socialmente produzida, pelo que, temos um Estado
Providéncia fraco que coexiste com uma Sociedade Providéncia forte. Neste contexto,
verifica-se que a ac¢do das IPSS tem sido fundamental, sendo necessario que o Estado
Providéncia aumente ainda mais os apoios que tem concedido, no ambito da cooperagdo que
estabelece na generalidade das areas de ac¢ao social.

Deste modo, apesar de a tendéncia da despesa do Estado ter vindo aumentar nos
ultimos anos, ¢ imperioso que o Estado Providéncia seja um parceiro efectivo, numa logica de
contratualizagdo intensa e proficua para o real cumprimento dos protocolos de cooperagao que
assina com as IPSS. Por exemplo, as equipas de inspeccao enviadas pela Seguranca Social
devem ser conhecedoras da realidade social, ndo tendo ldgica que a Seguranca Social seja
sobretudo fiscalizadora em detrimento de um papel de parceria.

Outro exemplo ¢ a necessidade de o Estado repensar o financiamento dos Acordos de
Cooperagao, dado que os actuais valores se encontram desajustados, sendo muitas vezes
insuficientes face ao crescente numero de novas situagdes de pobreza e exclusdo social. E de
salientar que as responsabilidades das IPSS com novas situagdes de pobreza e exclusao social
tém aumentado. No entanto, as comparticipagdes sociais do Estado Providéncia nao
acompanham esta evolugdo, temendo-se que as IPSS sejam pressionadas a serem mais
selectivas na prestacio de servios. E fundamental que haja uma maior sensibilidade de todas
as partes, sO assim se aumentara a eficiéncia da despesa publica, s6 assim se podera chegar a
conclusdo que as IPSS, e toda a Economia Social e Solidaria, necessitam de um maior apoio,
ndo somente a nivel financeiro, mas também em outras vertentes, como a formag¢ao, o apoio
técnico, o acompanhamento regular de acgdes de caracter social, numa perspectiva de

projectar uma crescente solidariedade com os mais necessitados, com todos os que atravessam
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dificuldades e que carecem de uma maior atencdo face aos tempos dificeis que estamos a
viver.

Tendo em conta a crise econdémica e financeira e a implementacao das medidas de
austeridade, coloca-se o desafio de se poder manter o nivel de financiamento publico as IPSS,
de forma a garantir uma protec¢do social minima, em particular sobre as franjas mais
afectadas da populagdo. Presentemente, ndo € exequivel pensar que possa existir uma reducao
dos apoios financeiros estatais, na medida em que se perspectiva um aumento significativo de
Pobreza e Exclusdao Social para os proximos anos, conforme referido anteriormente. Neste
contexto, em sentido contrario, o sentimento comum ¢ o de que o financiamento publico deve
ser aumentado, caso ndo seja, surgird uma sobrecarga extraordinaria para as Organizagdes
sem Fins Lucrativos, dificultando a sua viabilidade econdémica ¢ financeira, ameacando o
nivel de prestacdo dos seus servigos sociais aos mais carenciados, ou, em alternativa, nao
possibilitando que possam ocorrer a todos os problemas sociais. Face ao exposto, conforme se
salientard, o empreendedorismo social devera ser cada vez mais implementado, gerando novas

estratégias, no sentido de que os desafios sociais sejam vencidos.
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Capitulo 5 — Estudos de Caso

Introducio

No Capitulo 5 — Estudos de Caso, realizaram-se dois estudos de caso sobre Instituigdes
Particulares de Solidariedade Social (IPSS), no sentido de investigar o sistema de
financiamento das IPSS em Portugal e de apurar a forma e as principais dificuldades que
ambas sentem no relacionamento com o Estado Providéncia.

Para o efeito, no Subcapitulo 5.1 — Aspectos Metodologicos, sdo definidas as
perguntas de partida, os objectivos, as hipdteses de investigagdo, a metodologia de
investigacdo e as técnicas a aplicar as IPSS, no intuito de implementar e desenvolver os
estudos de caso.

No Subcapitulo 5.2 — Caracterizagdo das Instituicdes Particulares de Solidariedade
Social, efectua-se, no ponto 5.2.1., a identificagdo das IPSS (Fundacao AFID e Centro Social
e Paroquial do Campo Grande) que foram objecto de estudos de caso, a sua missdo, € 0s
objectivos de cada uma destas institui¢des.

De seguida, no ponto 5.2.2., coloca-se em evidéncia os dados fisicos (n.° de utentes,
n.° de colaboradores, n.° de voluntérios, entre outros dados), a forma como estdo a ser geridos
estes recursos, a sua evolucdo, as perspectivas que existem sobre a sua participagdo no seu
ambiente interno, para além de outras abordagens sobre o que pretendem cada uma num
futuro proximo.

Posteriormente, no ponto 5.2.3., sdo divulgados os dados financeiros de cada uma das
institui¢des, ou seja, o tipo de acordo de cada uma com o Estado, a estrutura do seu sistema de
financiamento, o grau de dependéncia face ao Estado Providéncia, entre outros aspectos de
natureza economica € financeira. Neste contexto, efectua-se a analise do sistema de
financiamento das duas IPSS que foram objecto de estudo de caso, retirando-se conclusdes
sobre a actividade operacional, sobre as fontes de financiamento, sobre o grau de viabilidade
financeira e ainda sobre a relacdo institucional com o Estado Providéncia. Deste modo
procura-se, no subcapitulo 5.2., desenvolver as respostas de forma a satisfazer os pressupostos
mencionados no Subcapitulo 5.1 — Aspectos Metodoldgicos.

Depois, no Subcapitulo 5.3 — Conclusdes, procura-se reafirmar e consolidar os
aspectos essenciais dos sistemas de financiamento das IPSS e o relacionamento que
estabelecem com o Estado Providéncia, ou seja, as obrigacdes que ambos tém que respeitar e

cumprir ap6s o inicio de um acordo de cooperagdo. Por fim, faz-se referéncia as restantes
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fontes de financiamento das IPSS, dando-se especial énfase a tendéncia crescente de as IPSS
gerarem receitas proprias, comec¢ando desta forma a acautelar a possibilidade de, no futuro, o
Estado Providéncia manifestar dificuldades acrescidas para a manuten¢ao do nivel de

comparticipagodes financeiras que actualmente proporciona as IPSS em Portugal.
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5.1- Aspectos Metodologicos

Tendo em conta que uma “investigagdo ¢, por definicdo, algo que se procura, ¢ um
caminhar para um melhor conhecimento (...)” (Quivy; 1998:31), a “pergunta de partida
servird de primeiro fio condutor” (Quivy, 1998:44) a todo o processo de investigacao.

A pergunta de partida é o primeiro meio para se por em pratica uma das dimensdes
essenciais deste processo cientifico — a ruptura com os preconceitos e as nogdes prévias. Para
isso, € necessario que corresponda a critérios de clareza, exequibilidade e pertinéncia de modo
a que destaque “(...) os processos sociais, econdmicos, politicos ou culturais que permitem
compreender melhor os fendmenos e os acontecimentos observaveis e interpretd-los mais
acertadamente” (Quivy; 1998:43).

Face a isto, e tendo presente a logica da investigagdo, relembramos as seguintes perguntas de
partida:

1) Quais os sistemas de financiamento das IPSS?

2) Qual a relagao das IPSS com o Estado Providéncia em Portugal?

Em complemento as perguntas de partida, ¢ necessario estabelecer objectivos, sendo
fundamental especificé-los, na medida em que explicitam quase sempre uma meta a alcangar,
neste caso os objectivos relacionam-se ou estao incluidos na pergunta de partida

Neste ambito, os objectivos ajudam a clarificar o problema dando uma maior
autenticidade, compreensdo e rigor metodologico a pesquisa, bem como permitem uma maior
apropriagdo do conhecimento sobre determinado assunto (Silva, Pinto; 2007: 101-110).

O objectivo da investigagdo ¢ o estudo e caracterizacdo dos Sistemas de
Financiamento das Instituigdes Particulares de Solidariedade Social ¢ a sua relacdo com o
Estado Providéncia em Portugal, com a finalidade de: verificar qual a importancia e
preponderancia do sistema de financiamento das IPSS ao nivel da sua composi¢ado, a origem e
o destino desse financiamento, quais as areas ou valéncias onde os financiamentos sdo mais
evidentes e quais a condigdoes que devem mediar esses financiamentos.

Como objectivos especificos, definiram-se entdo os seguintes:

1) Caracterizar os sistemas de financiamento das IPSS e andlise do peso do
financiamento comunitério, publico, privado, voluntario e de autofinanciamento decorrente
das suas actividades, perfil, origem e destino desse financiamento.

2) Analisar a da relagdo dos sistemas de financiamento com o Estado Providéncia e

identificar o impacto e natureza do apoio publico as IPSS.
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3) Avaliar a hipotese da transferéncia ou delegagdo de coberturas sociais para as IPSS,
com eventual probabilidade de obterem uma eficiéncia superior a nivel social e a nivel
financeiro e perspectivar quais os sectores onde a transferéncia de coberturas sociais sera mais
evidente, detectando as condigdes que a devem mediar.

Numa fase seguinte a explicitagdo do objectivo geral e dos objectivos especificos
surgem as hipdteses de investigacdo em que se pretenderd analisar a viabilidade da aplicagao
das mesmas.

Segundo Quivy, uma hipdtese € uma proposicao provisoria, uma suposi¢ao que deve
ser verificada (Quivy, 1998:151). Para se formularem hipdteses, ¢ necessario de acordo com
Quivy, uma reflexdo, uma pesquisa, um contacto com os factos e a observacdo (Quivy,
1998:151). Quase sempre as hipdteses derivam da observacao (hipotese indutiva) ou de uma
teoria capaz de estabelecer previsdes (hipotese dedutiva).

Desta forma, temos as seguintes hipoteses de investigagao:

1) Os sistemas de Financiamento das IPSS apresentam insuficiéncias em
relagdo a missdo que as IPSS tém vindo a assumir, incluindo o apoio a pessoas em
situagdo de pobreza e exclusao social.

2) As IPSS estdo muito dependentes das contribui¢cdes do Estado Providéncia
no que se refere ao seu financiamento.

3) O Estado Providéncia contém fungdes sociais que pode partilhar e/ou
transferir para as IPSS, de forma a possibilitar o melhor cumprimento dessas fungdes,
originando uma maior eficiéncia financeira e uma contratualiza¢do clara e objectiva,
tornando as respostas mais eficazes, face aos inumeros problemas sociais que existem

no nosso Pais.

Como escreve Bertaux, «O investigador precisa, ndo de verificar hipdteses a priori,
mas de construir pelo menos algumas hipoteses ndo somente, ou principalmente, sob a forma
de “relagdo entre varidveis”, mas também sob a forma de hipoteses sobre as configuragdes de
relagdes entre mecanismos sociais, entre processos recorrentes, sobre os jogos sociais € 0s
contextos, em sintese, sobre todos os elementos que permitem imaginar € compreender “
como ¢ que uma determinada institui¢ao funciona” (1997:26).

Neste contexto, “a metodologia de investigacdo consistird na andlise sistematica e
critica de pressupostos, principios e procedimentos ldgicos que moldam a investigacdo de
determinados problemas sociologicos. Situam — se aqui as questdes relacionadas com a

estratégia de pesquisa a adoptar em referéncia e adequacdo a certos objectos de andlise e em
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ordem a relacionagdo e integragdo dos resultados obtidos através do uso de técnicas” (Lima;
1981:10).

A estratégia da metodologia de investigagdo aplicada, consistiu em recolher e
seleccionar, na sua maioria, contribuigdes tedricas que incidiram sobre o tema desta tese de
doutoramento, os seus objectivos e a suas hipdteses investigacdo, possibilitando atingir
conhecimentos validos com seguranca, tracando o caminho a seguir, auxiliando nas decisdes e
detectando erros a evitar.

O método segundo Madelaine Grawitz (1993) ¢ “um conjunto concertado de
operagdes que sdo realizadas para atingir um ou mais objectivos, um corpo de principios que
presidem a toda a investiga¢do organizada, um conjunto de normas que permitem seleccionar
e coordenar as técnicas. O método constitui de uma maneira mais ou menos directa ou
concreta, precisa ou vaga, um plano de trabalho em fun¢do de uma determinada finalidade”
(in Carmo, 1998:175). Assim, de acordo com esta defini¢do, o método corresponde a uma
formaliza¢dao do percurso, deliberadamente adequado ao objecto (IPSS), permitindo de igual
modo um maior aprofundamento e progresso do conhecimento relativamente a esse objecto.

As técnicas “sdao procedimentos operatorios rigorosos, bem definidos,
transmissiveis, susceptiveis de serem novamente aplicados nas mesmas condi¢des, adaptados
ao tipo de problema e aos fenomenos em causa. A escolha das técnicas depende do objectivo
que se quer atingir, o qual, por sua vez, esta ligado ao método de trabalho” (Carmo;
1998:175).

Relativamente ao método de trabalho, o método escolhido foi 0 método do Estudo de
Caso. Este método, supde, genericamente, uma presenca do investigador nos contextos sociais
em estudo e contacto directo com as pessoas e as situagdes (Costa; 2007: 1). Trata-se de um
método e ndo duma técnica isolada. Segundo Ferreira de Almeida e Madureira Pinto™, um
método ¢ uma estratégia integrada de pesquisa que “organiza criticamente as praticas de
investigacdo”, incidindo nomeadamente sobre a seleccdo e articulagdo das técnicas de recolha
e analise da informagao.

Para além de estudo de caso, outras expressdes sao usadas para designar este estilo de
pesquisa: “pesquisa de terreno”, “trabalho de campo”, “estudo de comunidade”, “analise
intensiva”, “método qualitativo”, “etnografia”, “observacdo participante”. E claro que alguns

destes termos ndo sdo exactamente sin6nimos uns dos outros, pertencendo a sistemas

% Jodo Ferreira de Almeida e José Madureira Pinto, “A Investigagdo nas Ciéncias Sociais, Lisboa, Presenga,
1976: 80.
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alternativos de classificagdo dos métodos de pesquisa, estruturados segundo diversos eixos
(Costa; 2007: 1-2).

Segundo a maioria dos investigadores que aplicam este método, o principal
instrumento de pesquisa ¢ o proprio investigador. Observa os locais, 0s objectos e os
simbolos, observa as pessoas, as actividades, os comportamentos, as interac¢des verbais, as
maneiras de fazer, de estar ¢ de dizer, observa as situagdes, os ritmos, 0os acontecimentos ao
longo do tempo necessario, aplicando estas técnicas durante a pesquisa, registando de forma
sistematica: a) observacdes e informacodes; b) reflexdes tedricas e metodologicas; c)
impressdes e estados de espirito. E o que Bertaux (1997), designa por fungdo exploratoria, na
medida em que se pretende descobrir as linhas de forca pertinentes, dado o desconhecimento
do fenémeno estudado. O tipo de questionamento ¢ extensivo num primeiro momento,
diversificando o mais possivel as problematicas e os interlocutores. No decurso da pesquisa, o
guido vai-se «afinando», reduzindo os questionamentos, aprofundando e detalhando os
elementos centrais, para se centrar em dimensdes cada vez mais precisas, tornando-se a
pesquisa mais intensiva (Guerra; 2006: 33).

Para além da variagdo inerente a exigéncia de adequagdo aos objectivos de pesquisa,
ao quadro de referéncias tedricas e as caracteristicas do objecto de estudo (IPSS), a natureza
especifica dos procedimentos do método de Estudo de Caso impde-lhes que, para adquirirem
pertinéncia e rigor, tenham que ser necessariamente, diversificados e flexiveis (Silva,
Madureira Pinto; 2007: 133). Deste modo, o essencial ndo ¢ fornecer um catalogo de
conselhos — que nunca poderia ser exaustivo — sobre técnicas da observagao no terreno, nem,
tdo pouco, fazer uma lista do que Jos¢é Madureira Pinto chama “expedientes, mais tacticos e
retoricos do que propriamente metodologicos” (Madureira Pinto; 1985: 134), por vezes
relatados pelos investigadores.

No método de Estudo de Caso, o principal instrumento de pesquisa ¢ o proprio
investigador e os principais procedimentos s3o a presenca fisica no contexto social em estudo
e o contacto directo, em primeira-mao, com as pessoas, as situacdes € os acontecimentos.
Neste sentido, este método ¢ particularmente adequado a investigacdo, ndo duma faceta
isolada, mas dum tecido espesso de dimensdes articuladas do social. A unidade social em
observagao ndo pode ser demasiado extensa e o periodo de observacdao deve ser o adequado
ao tamanho da unidade social e ao que se pretende extrair da mesma, uma vez que o que se
pretende ¢ uma recolha intensiva de informagdo acerca de um leque de praticas e de

representacdes sociais, com o objectivo tanto de as descrever como de alcangar a
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caracterizagdo local das estruturas e dos processos sociais que organizam e dinamizam esse
quadro social (Silva, Madureira Pinto; 2007: 137).

As principal vantagem na escolha deste método, ¢ permitir ao pesquisador concentrar-
se em um aspecto ou situacdo especifica e identificar, ou tentar identificar os diversos
processos que interagem no contexto estudado. Esses processos podem permanecer ocultos
em pesquisas de larga escala (utilizando questionérios), porém sdo cruciais para o sucesso ou
fracasso de sistemas ou organizacoes. (Bell;1989:145).

Enquanto os questionarios e outros métodos estruturados conseguem respostas apenas
aos aspectos especificamente questionados, os estudos de caso sdo mais receptivos a
informagdes ndo previstas pelo pesquisador. (Goodhue e outros; 1992: 11-34). O ponto forte
do estudo de caso ¢ sua capacidade de explorar processos sociais a medida que esses ocorrem
nas organizagdes, permitindo uma analise processual, contextual e longitudinal das varias
accdes e significados, que ocorrem e sdo construidos nas organizagdes. A natureza mais
aberta da extrac¢do de dados em estudos de caso permite analisar em profundidade os
processos e as relagdes entre eles. (Hartley;1994:208-224).

Existem outras vantagens, como por exemplo (Gongalves, S4, Caldeira; 2005:8):

a) Produzem informagdo de facil entendimento, o que facilita a compreensdo e a

comunicagdo entre 0s pares;

b) Focalizam em pontos Unicos que se perderiam num estudo de larga escala (ex:

survey), o que pode sustentar a chave para compreender a situagao em estudo;

c¢) Relatam com muito pormenor a situacdo em estudo, o que proporciona uma maior

compreensdo da realidade concreta;

d) Permitem que o conhecimento que originam possa ser aplicado em outros casos

similares, podendo servir de suporte a interpretacao dos mesmos;

e) Podem ser facilmente implementados por um tnico investigador.

Dentro da ampla estratégia de pesquisa do estudo de caso, pode-se empregar varias
técnicas - qualitativas, quantitativas ou ambas - embora a énfase seja empregar técnicas
qualitativas, em funcdo dos tipos de problemas que geralmente sdo associados e melhor
compreendidos por meio de estudos de caso. As técnicas mais utilizadas sdo: observagao,
observagao participante e entrevistas (semi-estruturadas ou ndo estruturadas). Pode-se utilizar
também questionarios para complementar os dados obtidos a partir de observagdo e

entrevistas (Hartley; 1994: 253).
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Segundo Morris Zelditch, a observacdo directa participante e continuada, incluindo a
conversa e as entrevistas informais, sdo as técnicas mais adequadas para a captagdo de
acontecimentos, praticas e narrativas. A entrevista a informantes ¢ a técnica preferencial para
a recolha de normas e classificagdes de status sociais de conhecimento geral no contexto
social em estudo. As contagens e amostragens por observacao directa ou por questionario sao
as mais aconselhdveis para obter informagdo sobre distribuicdes e frequéncias (Zelditch;
1962: 1-11).

Ou seja, este método implica uma presenca prolongada do investigador nos contextos
sociais em estudo e o contacto directo com pessoas € com o trabalho diario desenvolvido nas
institui¢des, sendo esta uma vantagem competitiva incomparavel em relagdo a outros métodos
de pesquisa que poderiamos implementar numa investigacdo. A esta presenga no “terreno”,
associam-se de forma complementar, outras técnicas, como questionarios, entrevistas
estruturadas, analises estatisticas e a analise de outros documentos. Em contrapartida, algumas
das técnicas de pesquisa no “terreno” sdo usadas, em fases exploratdrias ou a titulo auxiliar,
no quadro doutros métodos de investigagcdo (Costa; 2007: 129-130).

A presenca do investigador nas institui¢cdes, introduz uma série de novas relacdes
sociais que seriam impossiveis com a aplicagdo de outros métodos de pesquisa, na medida em
que no prolongamento do trabalho de campo ndo sé se vai reorganizando as relacdes entre
observador e observados, como reorganizando também, em certa medida, a propria instituicao
em analise.

Conforme se pode constatar, na interac¢ao social ndo se pode ndo comunicar e, num
quadro social qualquer, ndo se pode igualmente deixar de se estabelecer relagdes sociais, algo
impossivel se aplicadssemos um método alternativo ao estudo de caso. Na verdade, ¢ através
da observagao directa e da comunicagdo com outros, processos de interaccdo que tém por
suporte um quadro de relagdes sociais em que estdo inseridos tanto os observados como o
observador, que a informagdo sobre as realidades sociais nos chega com grande fiabilidade
(Silva, Pinto; 2007: 135).

Pode-se dizer que o método de estudo de caso ¢, em boa medida, a arte de obter
respostas sem fazer perguntas. As respostas obtém-se no fluxo da conversa informal e da
observacao directa, participante e continuada, mais ainda, por vezes algumas das informagdes
mais significativas ndo sdo as que o investigador obtém através das perguntas que faz, mas
das perguntas que lhe fazem a ele. Isto acontece ao longo de toda a pesquisa mas ¢
particularmente mais intenso nos primeiros contactos. Informagdes das mais significativas sao

as que decorrem ndo s6 das interpelagdes de que ¢ alvo o investigador mas também das
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accdes a que € sujeito e, em geral, do conjunto de efeitos de redefini¢do da situagdo e de
reorganizagdo da rede de relagdes sociais produzidas pela presenca daquele na unidade social
em estudo. A estadia prolongada com base nas varias visitas efectuadas a cada institui¢ao
objecto de um estudo de caso, possibilita que, a uma observagao, digamos em primeiro grau,
das ac¢des e das verbalizagdes das pessoas se adicione, em segundo grau, do proprio processo
de relacionamento, ao longo do tempo, dessas pessoas com o investigador (Iturra; 2007: 149-
152).

Deste modo, segundo este método e estas técnicas, seleccionaram-se duas Institui¢des
Particulares de Solidariedade Social (IPSS), com a perspectiva de se obter resposta as duas
perguntas de partida, de se cumprirem os objectivos propostos (geral e especificos) citados e
para se testarem as hipoteses enunciadas.

O critério fundamental utilizado na escolha destas IPSS foi a sua estrutura
financeira/econémica. Enquanto o sistema de financiamento de uma das IPSS é composto
maioritariamente por fluxos provenientes do Estado Providéncia (Centro Social e Paroquial
do Campo Grande), a outra IPSS tem uma composi¢ao diferente ao nivel do seu sistema de
financiamento, na medida em que apesar de ainda apresentar, em grande parte, receitas
provenientes do Estado Providéncia, estard no futuro menos dependente dessas receitas,
porque contém, nas suas demonstragdes financeiras, receitas que derivam da sua actividade
operacional e outras receitas que consegue obter devido a participagdo em outras iniciativas,
ou seja, esta ultima estd menos dependente do Estado Providéncia para garantir a sua
viabilidade financeira (Fundagao AFID).

Para esta seleccdo, solicitou-se o apoio da Seguranca Social e da CNIS, pelo facto de,
tanto a Seguranca Social como a CNIS, terem a nog¢do da estrutura financeira das IPSS em
Portugal.

Na andlise a estas IPSS, pretendeu-se também obter respostas diferentes devido as
caracteristicas delas serem distintas face ao critério de selec¢do, mas também se pretendeu
obter pontos de convergéncia na relacdo que estabelecem, quer com Estado Providéncia, quer
com outros stakeholders.

Ao mesmo tempo, pretendeu-se efectuar, com cautela, alguma extrapolacdo de todos
os dados obtidos no estudo de caso aplicado a estas IPSS, a todas as IPSS que existem a nivel
nacional, tendo presente, as perguntas de partida, os objectivos e as hipoteses enunciadas.

Segundo Alvaro Pires, a amostragem por caso Uinico ou quase unico, ndo impede a

generalizagdo: «A generalizacdo designa as inferéncias analiticas feitas a partir da observagao
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sobre a estrutura, os processos de funcionamento de um sistema ou de uma vida social»
(Pires; 1997: 151).

No mesmo sentido, Isabel Guerra, salienta que a amostragem por caso Unico consiste
na escolha de uma pessoa, situagcdo ou local para fazer uma analise intensiva, do tipo Estudo
de Caso. No “terreno” das entrevistas, o caso Unico assenta na escolha de uma pessoa ou de
uma familia, ensaiando-se geralmente entrevistas aprofundadas com recurso a técnicas
complementares de recolha de informagdao. Menciona no seu livro, o interessante caso de
Tante Suzanne, em que Catani (1982) e outros (incluindo a propria Susana da histéria),
analisam a trajectoria operaria do século XX, através de uma tUnica historia de vida de uma
operaria chapeleira. E preciso reconhecer, sobretudo, que estas situagdes sdo adequadas a uma
descricdo em profundidade, dando lugar ao detalhe, a procura de sentidos escondidos, abrindo
pistas para uma continua exploracao futura, tendo em conta que o facto de serem «unicos»
leva, no entanto, a uma boa reflexdo sobre a escolha dessas unidades de observagdo (Guerra;
2008:45).

Foi o que se pretendeu com os Estudos de Caso, efectuados as duas IPSS que foram
seleccionadas, procedendo-se a elaboracao de conclusdes que tiveram uma representacao
generalizada face ao universo das IPSS em Portugal, relativamente ao tema proposto.

A seleccdo das IPSS que foram objecto de estudo de caso, foi portanto efectuada com
base numa consulta prévia aos servigos do Instituto de Solidariedade Social (ISS) e da CNIS,
no sentido de obter as caracteristicas mais apropriadas e abrangentes que as IPSS teriam que
ter para retratarem de forma rigorosa a composi¢do do sistema de financiamento e a relagao
que estabelecem com o Estado Providéncia em Portugal.

Nesses contactos, foram definidos alguns pardmetros que permitiram uma total
clarificagdo sobre as decisdes que foram tomadas para a escolha das IPSS:

a) No conjunto das IPSS, foi obrigatorio que as instituicdes a seleccionar tivessem

uma intervencdo consistente nas areas de intervencdo tradicionais (Infincia e

Juventude, Familia e Comunidade, Invalidez e Reabilita¢do e Terceira Idade);

b) Na generalidade, estipulou-se que as IPSS deviam ter uma estrutura

financeira/econdmica bastante completa e distinta em relagdo ao grau de dependéncia

que estabelecem com o Estado Providéncia;

c) Teve-se em conta a possibilidade de as IPSS concretizarem estudos de caso que

originem conclusdes relativamente proximas daquilo que sdo a generalidade das IPSS

em Portugal, para que as problematicas abordadas sejam significativas.
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Neste ambito, apds terem sido colocadas varias IPSS em equacdo, com o objectivo de
serem alvo de um rigoroso estudo de caso, seleccionou-se a Fundagao AFID e o Centro Social
e Paroquial do Campo Grande. Verificou-se que seriam as instituigdes indicadas porque se
complementam, na medida em que, no seu conjunto, actuam em todas as areas de intervengao
tradicionais, embora a Fundagdo AFID esteja mais vocacionada para a ac¢do na area de
Invalidez e Reabilitacdo, apesar de também intervir nas restantes areas e o Centro Social e
Paroquial do Campo Grande esteja mais focalizado para a prestacao de servigos na area da
Infincia e Juventude, tendo no entanto, uma forte intervencdo na area da Familia e
Comunidade e na area da Terceira Idade.

Para além da complementaridade que apresentam ao englobarem a generalidade das
valéncias que se podem aplicar na prestagdo de servicos sociais as populacdes alvo,
proporcionaram uma analise intensiva de uma realidade concreta, que seria impossivel de
obter por falta de meios se o investigador efectuasse uma analise extensiva com a inclusdo de
um numero alargado de IPSS. Existiu uma grande facilidade na recolha directa de
informacdes, permitindo varias deslocagdo as instituigdes durante a investigagcdo, o que seria
impossivel se fossem mais institui¢des, na medida em que s6 com a criagao de uma equipa de
investiga¢do alargada poderia ser possivel a permanéncia constante em muitas IPSS durante o
mesmo periodo de investigacdo. Essa permanéncia intensiva nas instituigdes proporcionou
também reunides de comparabilidade sobre as duas instituicdes que foram objecto de estudo
de caso e de outras que os responsaveis dessas instituicdes conhecem, permitindo por vezes
generalizagdes sobre o Terceiro Sector, sobre a relacdo com o Estado, sobre as necessidades
semelhantes que as IPSS apresentam actualmente e sobre a sua cultura organizacional,
permitindo conclusdes aproximadas, que geraram a convic¢ao no investigador de que as duas
institui¢des se complementavam, com valéncias semelhantes e outras que sdo mais especificas
de cada uma delas.

Estas conclusdes, aliadas a proximidade geografica das duas institui¢des
proporcionaram vantagens competitivas ao nivel da comparabilidade das informagdes que
foram recolhidas, gerando resultados aproximados sobre os ambientes internos, permitindo
validar com os dirigentes, a natureza e as formas de prestacdo de servigos em institui¢cdes que
estejam inseridas em outros locais do Pais mais distantes e que apresentam uma dificuldade
acrescida em serem alvo de estudos de caso, ndo sé por serem distantes mas também pelo
facto de o autor deste estudo ndo ter recursos financeiros suficientes para efectuar deslocacdes
a instituicdes de outras zonas geograficas. Estes estudos de caso na opinido do autor

proporcionaram respostas relevantes que sdo comparaveis com outros estudos que foram
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efectuados, gerando um contributo importante para a complementaridade com esses estudos e
para reafirmar os resultados que sdo gerados por muitos investigadores e equipas de
investigacao.

Outro parametro importante, foi o de estas IPSS apresentarem uma diferente estrutura
financeira e econdmica, porque, conforme serd demonstrado no Subcapitulo 5.2.2 — Dados
Financeiros, a Fundacdo AFID apresenta um menor grau de dependéncia financeira e
econdmica em relagdo ao Estado Providéncia, e em sentido contrario, o Centro Social e
Paroquial do Campo Grande, tem um grau de dependéncia maior. No entanto, ambas as
instituigdes tém pontos de convergéncia na relagdo com o Estado Providéncia e com os
restantes Stakeholders, possibilitando deste modo, uma reflexdo significativa no contexto das

IPSS em geral.
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5.2— Caracterizacio das Instituicoes Particulares de Solidariedade Social

Neste Subcapitulo, identificam-se e caracterizam-se as IPSS que foram escolhidas para
serem sujeitas aos estudos de caso. Nesse contexto, deu-se especial énfase a missdo e aos
objectivos (ponto 5.2.1.) de cada IPSS (Fundacdo AFID e Centro Social e Paroquial do
Campo Grande), apurando-se de seguida (ponto 5.2.2) os dados fisicos (n.° de utentes, n.° de
colaboradores, n.® de voluntarios, entre outros dados) e os dados financeiros (ponto 5.2.3.),
comparando-se e extraindo-se conclusdes sobre a actividade operacional, sobre as fontes de
financiamento, sobre o grau de viabilidade financeira das IPSS e ainda, sobre a relacao
institucional com o Estado Providéncia, desenvolvendo-se respostas de forma a satisfazer os

pressupostos enunciados no Subcapitulo 5.1 — Aspectos Metodologicos.

5.2.1- Missao e Objectivos das IPSS

A primeira IPSS a ser objecto de estudo de caso, foi a Fundagao AFID Diferenca. Esta
institui¢do foi criada, em 23 de Junho de 2005, pela Associacdo Nacional de Familias para a
Integracdo da Pessoa Deficiente - AFID, reconhecida como Pessoa Colectiva de Utilidade
Publica. Tem, como missdao, promover a autonomia e apoio social, saude, educagdo e
formagdo, de forma sustentada, combater a exclusdo, proteger os clientes, o patrimoénio da
Fundacdo e garantir a exceléncia na prestacdo de servigos. A sua visdo ¢ a de promover uma
vida activa com qualidade para as pessoas com deficiéncia e para outros grupos publicos-alvo,
numa sociedade inclusiva, defendendo valores como a ética, a integridade, a solidariedade, o

respeito e o rigor, a humanizacao e a igualdade de oportunidades para todos.

Os principais objectivos que preconizam sao:

* Promover e criar estruturas que garantam a reabilitacdo, saude, educagdo, formagao,
desinstitucionalizacdo e integracdo da pessoa com deficiéncia, suas familias e outros
grupos desfavorecidos, com qualidade;

* Desenvolver ac¢des de apoio a populagdes desfavorecidas e isoladas, designadamente,
idosos e jovens;

* Desenvolver actividades arte-terapéuticas e culturais para actores com deficiéncia e

outros grupos desfavorecidos, com o fim de proceder a inclusao social;
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* Despertar na comunidade o interesse pelos problemas da deficiéncia e de grupos

desfavorecidos;
* Fomentar as actividades de protec¢ao e deteccao precoce da deficiéncia.

A segunda IPSS a ser objecto de estudo de caso foi o Centro Social e Paroquial do Campo
Grande. Esta IPSS, esta integrada na Pastoral Socio - Caritativa da Igreja, tendo, no entanto,

autonomia financeira em relagao a Igreja, sem nenhuma restri¢do de qualquer espécie.

Em 1996, devido as obras de restauro, manutencao e conservacao da Igreja e devido a
obra de constru¢ao de um saldo paroquial inter comunicante com a nave central da Igreja, foi
possivel, a0 mesmo tempo, refazer um pequeno adro lateral, simbolicamente vedado, onde foi
recolocado o Cruzeiro setecentista, e construir de raiz um funcional e moderno edificio onde
foram instalados os servigcos do Centro Social Paroquial do Campo Grande que presta apoio a
largas centenas de paroquianos carenciados, através de uma Creche e de um Jardim de
Infancia, com capacidade para receberem 40 e 50 criangas respectivamente, de um Centro de
Dia que acolhe e da almogo a cerca de 80 idosos, de um servico de Apoio Domiciliario com
capacidade para prestar assisténcia at¢ 60 utentes, da Loja do Idoso, que tem por objectivo
auxiliar os utentes na aquisi¢do e/ou utilizacdo de alguns produtos e equipamentos e de
Servigos Sécio -Pedagdgicos que diao apoio no seu conjunto, a cerca de 100 criangas e jovens.

A missdo desta IPSS, fundada em 1996, ¢ o de promover o desenvolvimento integral
da pessoa, num espirito de comunidade, garantindo a sua dignidade e fomentando o bem
comum, sempre numa opcao preferencial pelos mais pobres. A visdo da institui¢ao ¢ o de ser
um centro de exceléncia na concretizagdo e divulgacdo dos principios da doutrina social da
Igreja, sendo uma comunidade viva de pessoas felizes, defendendo valores como a caridade,

equidade, fraternidade, justi¢a, liberdade e verdade.
Sao objectivos do Centro Social e Paroquial do Campo Grande:

* Responder as necessidades concretas dos habitantes da Paroquia, com opgao
preferencial pelos mais pobres (ndo s6 de bens materiais, mas também os que estdo

isolados, doentes e marginalizados).

*  Promover um desenvolvimento integral ¢ harmonioso da crianga, em articulagdo com

as familias;

* Promover o desenvolvimento social e pessoal das criangas e dos jovens, visando a
constru¢cdo de um espirito solidario e de participacdo social, na perspectiva de uma

educagdo para a cidadania;
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* Fomentar uma prevencdo activa, educativa e de apoio as familias com accdes
concertadas, continuas e de caracter interdisciplinar, nas vertentes social, psicoldgica e
pedagbdgica, de modo a promover o desenvolvimento das familias nas suas

competéncias parentais, sociais, e inser¢ao social como um todo;

* Promover a qualidade de vida, bem-estar e valorizar a auto-estima de cada Pessoa

Idosa;

e Prevenir e/ou reabilitar situagdes de dependéncia, assegurando uma relagdo de
proximidade e de parceria formal com os recursos da comunidade e informal com a

familia e redes de vizinhanga;
* Acolher, atender e acompanhar a pessoa em situagao de vulnerabilidade;

* Mobilizar e disponibilizar um conjunto de recursos necessarios para a resposta a

necessidade da Pessoa apoiada.

e Cultivar e promover a fraternidade, aceitando a colaboragdo de todos os que se

sentirem dispostos a partilhar dons e capacidades.

* Proporcionar espagos de convivio e de reflexdo a quem estiver interessado em

clarificar e enriquecer pontos de vista cristaos.

Estas duas IPSS, apresentam diferengas significativas ao nivel das dreas em que actuam,
apesar de ambas as instituicdes ndo excluirem a sua intervencdo em qualquer area de
actuacdo, na medida em que defendem o bem-estar social em todas as fases da vida e em

qualquer circunstancia.

Deste modo, a Fundacdo AFID Diferenca, actua preferencialmente sobre a area da
deficiéncia (Invalidez e Reabilitagcdo), no entanto, também actua em outras areas (Infancia e
Juventude, Familia ¢ Comunidade e Terceira Idade), sendo de salientar as seguintes
intervengoes: a) Infancia e Juventude — Intervencao Precoce, Creche, Pré-Escolar, Formagao
Profissional de Pessoas com Deficiéncia e Centro de Novas Oportunidades; b) Familia e
Comunidade — S.O.S. Familias e Atendimento; c¢) Terceira Idade — Centro de Convivio e
Servigo de Apoio Domiciliario (SAD); d) Invalidez e Reabilitagdo — Centro de Actividades
Ocupacionais (CAO), Lar Residencial e Servi¢o de Apoio Domicilidrio (SAD).

Em relacdo ao Centro Social e Paroquial do Campo Grande, verifica-se que esta
institui¢do actua de preferéncia em areas como a Infancia e a Juventude e a Terceira Idade, no

entanto, a semelhancga da Fundagao AFID, também nao descura a possibilidade de intervir em
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outras valéncias que afectem os mais carenciados, no caso desta IPSS, a actuag¢do na area da

Familia ¢ a Comunidade e na area da Invalidez e Reabilitagao.

Neste contexto, ¢ de enaltecer a participagdo do Centro Social e Paroquial do Campo
Grande em quatro sectores: a) Sector Infancia — Creche e Jardim de Infancia; b) Sector dos
Socio — Pedagogicos — Clube Junior, Clube Jovens, Klube das Fonsecas, AEC's (Area de
Enriquecimento Curricular), CAF (Componente de Apoio a Familia), Jardim de Infincia —
Escola 33, CAF 1° Ciclo — Escola 33, Jardim de Infancia — Escola 121, CAF 1° Ciclo — Escola
121, Sobre Rodas; c) Sector Sénior — Centro de Dia, Servico de Apoio Domicilidrio, Centro
de Convivio do Bairro Fonsecas e Calgada e Centro de Convivio do Campo Grande; d) Sector

de Atendimento Social — Familias Beneficiarias do Banco Alimentar.
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5.2.2— Dados Fisicos

As duas IPSS tém em comum o facto de apresentarem uma dimensao significativa, na
medida em que os utentes, os trabalhadores e os voluntarios que frequentam cada uma das
instituigdes proporcionam um indice elevado de relevancia das institui¢des no ambiente social
onde estdo inseridas. E frequente ouvirem-se referéncias extremamente positivas a actuago
destas IPSS, ou seja, a cobertura social que ambas proporcionam e a substituicdo que fazem

da acc¢do do Estado Providéncia nos locais onde prestam os seus servigos sociais.

Isso ¢ visivel pelo crescimento que as duas institui¢cdes tém tido, por exemplo, ao nivel
da evolucao do numero de utentes que beneficiam da sua actividade operacional, ao longo dos
ultimos anos, que rondavam os mil em 2010, em ambos os casos. Nos ultimos anos, o
crescimento do nimero de utentes foi mais elevado no Centro Social e Paroquial do Campo

Grande.

Quadro 14 — Evoluciao do Numero de Utentes

Utentes
Instituicoes | Funda¢ao AFID | C.S.P.C.Grande
2008 800 695
2009 1000 850
2010 1000 1075

Fonte: Fundag¢do AFID e Centro Social e Paroquial do Campo Grande

No entanto, a Fundagdo AFID tem, como objectivo, aumentar cerca de 300 utentes em
2011. Verifica-se que a Fundacao AFID pretende, conforme ¢ comprovado pela analise do seu
plano estratégico, aumentar a capacidade da resposta social creche em mais 150 criangas, até
inicio de 2011, construir e desenvolver uma resposta social de lar residencial para pessoas
idosas, com inicio no ano de 2013, aumentar a resposta social do SAD em mais 100 pessoas
até 2014, reforcar as actividades de inclusdo socioprofissional, assentes fundamentalmente
nas empresas de inser¢ao social, aumentando o nimero de pessoas com deficiéncia integradas
em mais 10 pessoas até¢ 2013, inclusive, e aumentar gradualmente em cerca de 10% por ano as
actividades socialmente uteis em articulacdo com a comunidade nas areas oficinais até 2013,

inclusive (http://www.fund-afid.org.pt/plano-estrategico.html).

Em relagdo ao Centro Social e Paroquial do Campo Grande, ndo se vislumbra o

aumento significativo do niimero de utentes nos préximos anos, na medida em que essa
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questdo depende do crescimento fisico da institui¢do e ndo se preveé qualquer crescimento

nesse ambito, até porque, neste momento, a institui¢do estad com a lotacdo quase esgotada.

Falta salientar que os utentes estdo desagregados por varias areas funcionais, sendo
que existem pontos de contacto semelhantes em algumas dessas areas (Infancia e Juventude,
Sénior/Idosos) e pouca ou nenhuma relacdo entre outras areas (Deficiéncia, Socio -
Pedagodgica, Saude/Fisioterapia, Centro de Novas Oportunidades e Atendimento Social) que

integram a actividade operacional das duas instituicoes.

Quadro 15 — Areas Funcionais das IPSS em 2010

Utentes
Areas Funcionais Fundag¢ao AFID |C.S.P.C. Grande
Deficiéncia 200 -
Infincia e Juventude 80 170
Socio-Pedagogica - 547
Sénior/Idosos 140 358
Saude/Fisioterapia 280 -
Centro de Novas Oportunidades 300 -
Atendimento Social - 66 Familias

Fonte: Fundag¢do AFID e Centro Social e Paroquial do Campo Grande

Através do quadro n.° 15, confirma-se que as duas IPSS abrangem a totalidade das
valéncias da accdo social que ¢ efectuada no nosso Pais, existindo uma forte
complementaridade entre elas, na medida em as areas tradicionais de intervencao da acgdo
social (Infancia e Juventude, Familia e Comunidade, Invalidez e Reabilitacdo e Terceira
Idade), estdo presentes em ambas as institui¢des, conforme foi citado anteriormente.

Para além do numero de utentes, também o numero de trabalhadores (as) tem
proporcionalmente aumentado com o crescimento do nimero de utentes das instituigdes.
Actualmente, a Fundacdo AFID tem 133 colaboradores (as), enquanto o Centro Social e

Paroquial do Campo Grande tem 82.
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Quadro 16 — Evoluciao do Numero de Trabalhadores (as)/Colaboradores (as)

Trabalhadores (as)/Colaboradores (as)

Institui¢oes | Fundacao AFID | C.S.P.C.Grande
2007 116 64
2008 132 64
2009 133 73
2010 133 82

Fonte: Funda¢do AFID e Centro Social e Paroquial do Campo Grande

E previsivel que, na Fundagdo AFID, o niimero de trabalhadores (as)/colaboradores
(as) venha aumentar entre 5 a 8 novos num futuro préximo, devido a esta IPSS ter
actualmente alguns projectos em carteira, que irdo comecar a ser implementados no (s)
proximo (s) ano (s).

Relativamente ao Centro Social e Paroquial do Campo Grande, existe a convicgao de
que nao havera qualquer aumento do pessoal ao servico em 2011, mas também, foi a

instituicao em que esse numero mais cresceu nos ultimos anos.

Um dos aspectos mais positivos que foram encontrados nas IPSS durante a realizagdo
dos estudos de caso, estéd relacionado com a politica de recursos humanos que tem vindo a ser
implementada. Deste modo, verifica-se que a formagdo académica e profissional constitui
actualmente um eixo prioritario para estas institui¢cdes, no sentido de que os servicos a prestar

sejam cada vez mais qualificados a todos os niveis.

Assim, existem avaliagdes permanentes das necessidades de formagdo, ocorrendo
posteriormente o desenvolvimento de ac¢des de formagdo, tendo em conta as necessidades
dos trabalhadores (as)/colaboradores (as) e as areas de intervencdo de cada instituigdo.
Verifica-se que as habilitagdes literarias do pessoal ao servico ja sdo bastante elevadas,

existindo uma preocupac¢ao no sentido de admitir pessoas cada vez mais qualificadas.
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Quadro 17 — Pessoal ao Servico — Habilitacoes Literarias

(em percentagem)

Instituicoes Fundac¢ao AFID | C.S.P.C.Grande
Mestrado 0,0% 1,4%
Licenciatura 30,1% 31,5%
Bacharelato 0,0% 4.1%
12.° Ano 43,6% 19,2%
Outros Graus de Ensino 26,3% 43,8%
Total 100,0% 100,0%

Fonte: Fundacio AFID e Centro Social e Paroquial do Campo Grande

E de salientar que, actualmente, a maioria do pessoal ao servigo ja esta certificada com
um nivel de habilita¢des literarias, igual ou superior ao 12.° ano. H4 uns anos, esta realidade
era utdpica e ndo era considerada prioritaria pela maioria dos responsaveis das IPSS, pelo que
esta situacdo constitui uma grande inversdo face ao anterior ambiente interno das IPSS em
Portugal. E ainda de colocar em énfase que as duas IPSS fazem avaliagio de desempenho e

atribuem pontualmente prémios de desempenho e subsidios de assiduidade.

Por fim, em termos de voluntariado ¢ de destacar que as duas instituicdes apresentam
dados completamente distintos sobre a dindmica e o contributo que os voluntarios podem
prestar a cada uma das IPSS. Neste ambito, a Fundacdo AFID tem neste momento seis
voluntérios, com uma evolu¢ao quase nula no seu nimero ao longo dos anos e nao prevendo
um crescimento acentuado para o futuro. A justificagcdo ¢ a de que a intervencao na Fundacao
AFID carece de pessoal muito especializado, o que dificulta a inser¢ao de pessoas voluntdrias,

pelo que, esta opgao € mais utilizada em actividades de entretenimento e ludicas.

Por seu turno, o Centro Social e Paroquial do Campo Grande, devido a ndo ter areas
funcionais tao especializadas, como, por exemplo, o encargo e o apoio a pessoas portadoras
de deficiéncia permanente, integra cerca de 350 voluntarios (as) na sua dinamica e tem tido
uma evolugao significativa nos ultimos anos em todas as faixas etarias. No entanto, prevé que
o numero de voluntdrios venha a estagnar dada a limitacdo fisica da instituicdo e a
inexisténcia de projectos que venham a alterar a sua dimensao num futuro proximo.

A Economia da Dadiva pode ser muito importantes nas organizac¢des, na medida em
que ¢ um elemento fundamental para a sua sustentabilidade. A Dadiva pode ser definida como

uma oferta de um bem ou servigo sem garantia de que havera retribuicdo, mas com esperanga
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de que ocorrerd correspondéncia, situagdo que pode estabelecer relagdes de alianga e de
amizade. Para todos aqueles que desejem libertar-se das imposi¢des da economia, quer
tentando construir uma economia diferente, quer procurando um lugar distinto, para além da
economia, a mengdo a Déadiva impde-se como uma evidéncia principal, como um recurso
obrigatorio (Caillé; 2009: 102-103).

Na medida em que a Dadiva estd incluida na Economia da Reciprocidade (ndo
mercantil), em contraponto com a Economia de Mercado e com a Economia da Redistribui¢cdao
de Recursos (Estado), seria importante a contabilizacdo da Economia da Dadiva nas fontes de
financiamento, o que implicaria a introducdo de um método comparativo (custo por
compara¢do ou custo de oportunidade), com o objectivo de apurar qual o peso da Dadiva,
qual a sua contribuicao para garantir a sustentabilidade das organizacdes. Tendo em conta o
numero de voluntarios (as) das referidas instituigdes, supde-se que o impacto da Economia da
Dédiva no Centro Social e Paroquial do Campo Grande ¢ muito superior, se fosse objecto de
contabilizacdo. No entanto, devido a ndo existir um registo credivel do nimero de horas de
voluntariado, ndo ¢ possivel contabilizar o impacto que a Economia da Dadiva pode ter nas

fontes de financiamento de cada uma das instituigoes.
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5.2.3— Dados Financeiros

Actualmente, o tipo de acordo que cada uma das instituicdes desenvolve em
interligagdo com o Estado Providéncia, ¢ um acordo de cooperagdo com o Instituto de
Solidariedade Social (ISS) para o funcionamento das diferentes respostas sociais citadas
anteriormente.

O primeiro acordo de cooperagdo entre o ISS e a Associacdo Nacional de Familias
para a Integracdo da Pessoa Deficiente — AFID foi efectuado em 1995. Nessa altura, o acordo
de cooperacdo contemplava cerca de 20 utentes, tendo desde essa data, sido assinado mais
nove protocolos entre as duas entidades, sendo que, desde 2005, passaram a ser assinados
entre o ISS e a Fundagao AFID.

Relativamente ao Centro Social e Paroquial do Campo Grande, o primeiro acordo de
cooperacgdo foi realizado com a Santa Casa da Misericordia, em 1996, para a valéncia de
creche. Posteriormente, foi estendido o acordo existente para as valéncias de centro de dia, em
1998, e para o servigo de apoio domiciliario em 1999/2000. H4 cerca de 5 anos, o acordo de
cooperacao foi transferido pela Santa Casa da Misericordia para o Instituto de Solidariedade
Social, passando esta instituigdo a financiar as valéncias integradas no Centro Social de
Paroquial do Campo Grande. Com esta transferéncia, verificou-se que o acompanhamento
social dos utentes e a relagdo entre as instituigdes (ISS e C.S.P. Campo Grande) ¢ agora
menos profundo e proximo do que era com a Santa Casa da Misericordia.

Neste ambito, durante os ultimos anos, a composi¢do do sistema de financiamento das
duas IPSS tem vindo a evoluir, com tendéncias distintas a varios niveis, conforme se colocara
em énfase por intermédio do Quadro n.° 18 - Estrutura de Custos e Proveitos (Demonstragao

de Resultados).

- 244 -



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

Quadro 18 — Estrutura de Custos e Proveitos (Demonstracao de Resultados)

(em percentagem)

Estrutura de Custos e Proveitos - Fundacao AFID

Custos e Perdas Proveitos e Ganhos

Designacio 2007 2008 2009 | Designaciao 2007 2008 2009
Fornec. Servigos Exter. 44,3% 42,1% 44.3% | Prest. de Servigos — Comp. Fam. 20,8% 22,3% 20,4%
Custos com o Pessoal 45,7% 47,1% 46,1% | Comp. e Subs. a Explor.- E.Prov. 57,1% 53,2% 53,2%
Amortizagdes e Prov. 6,5% 5,7% 5,0% | Comp. e Subs. a Explor. - Outros 11,7% 12,8% 20,3%
Outros Custos Operac. 2,1% 2,1% 2,4% | Proveitos e Ganhos Financ. 0,2% 0,0% 0,0%
Custos e Perdas Financ. 0,1% 0,1% 0,0% | Proveitos e Ganhos Extraord. 10,2% 11,7% 6,1%
Cust. e Perd. Extraord. 0,1% 0,7% 0,5% | Resultado Liquido do Exercicio 0,0% 0,0% 0,0%
Resul. Liq. do Exercicio 1,3% 2,3% 1,6%

Total 100,0% 100,0% | 100,00% | Total 100,0% 100,0% 100,0%

Estrutura de Custos e Proveitos - Centro Social e Paroquial do Campo Grande
Custos e Perdas Proveitos e Ganhos

Designacio 2007 2008 2009 | Designacio 2007 2008 2009
Fornec. Servigos Exter. 26,3% 29,8% 30,1% | Prest. de Servigos - Comp. Fam. 27,4% 31,0% 32,1%
Custos com o Pessoal 60,0% 62,7% 61,6% | Comp. e Subs. a Explor.- E.Prov. 49,9% 51,8% 53,1%
Amortizagdes e Prov. 5,4% 4,7% 2,2% | Comp. e Subs. a Explor. - Outros 7,1% 6,7% 3,0%
Outros Custos Operac. 6,5% 6,2% 4,1% | Proveitos e Ganhos Financ. 0,0% 0,1% 0,3%
Custos e Perdas Financ. 0,0% 0,0% 0,1% | Proveitos e Ganhos Extraord. 15,5% 10,5% 11,5%
Cust. e Perd. Extraord. 1,5% 0,2% 0,0% | Resultado Liquido do Exercicio 0,0% 0,0% 0,0%
Resul. Liq. do Exercicio 0,3% -3,6% 1,9%

Total 100,0% 100,0% 100,0% | Total 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: Funda¢do AFID e Centro Social e Paroquial do Campo Grande

Pela andlise do quadro, podemos verificar que os agregados das duas institui¢des
apresentam diferencas consideraveis. Optou-se por fazer a andlise dos dados em percentagem
e nao em valor, s6 deste modo ¢ possivel apurar o dimensao e o peso de cada agregado no
total dos custos e perdas e no total dos proveitos e ganhos.

Assim, em relagdo aos sistemas de financiamento, podemos concluir o seguinte:

1. As comparticipagdes familiares sdo superiores no Centro Social e Paroquial do Campo

Grande em cerca de 10%. A justificagdo estd na maior média do nivel de rendimentos

apresentados pelos agregados familiares. Neste caso, a localizagdo geografica das duas
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2.

3.

4.

IPSS tem uma correlagdo elevada com o nivel de rendimentos dos agregados
familiares. A Fundacdo AFID desenvolve a sua ac¢ao no Concelho da Amadora e o
Centro Social e Paroquial do Campo Grande esta instalado no Concelho de Lisboa,
num local com um indice de rendimento superior ao da Funda¢ao AFID. No entanto,
poderdo existir outros factores a considerar (nivel de comparticipagdo do Estado
Providéncia e outras receitas por resposta social que possibilitem um menor encargo
das comparticipagdes familiares na Fundacao AFID) para a justificacdo desta hipotese.
Nas comparticipagdes e subsidios a exploragdao provenientes do Estado Providéncia, ¢
de salientar que a Fundagdo AFID tem vindo a diminuir a sua dependéncia em relagao
a esta rubrica, pelo facto de ter vindo a implementar e a desenvolver projectos desde a
sua existéncia (as receitas da Fundacdo AFID em 1995 eram provenientes em 80% do
Estado Providéncia). Como existe uma clara tendéncia para o desenvolvimento de
outras actividades sem qualquer interligagdo com o Instituto de Solidariedade Social,
prevé-se que a sua independéncia se continue a manifestar cada vez mais, na medida
em que o seu plano de actividades contém novos projectos a instaurar nos proximos
anos, conforme citado anteriormente. Em relagdo ao Centro Social e Paroquial do
Campo Grande verifica-se o oposto, esta IPSS continua a aumentar a sua dependéncia
face ao Estado Providéncia, conforme esta demonstrado no Quadro n.° 18.

No seguimento do ponto anterior, corroboram-se as diferencas a nivel operacional
entre a Fundacao AFID e o Centro Social e Paroquial do Campo Grande relativamente
a rubrica “Comparticipacdes e Subsidios a Exploragdo — Outras”, devido a existéncia
de uma gestdo organizacional tendencialmente mais voltada para atenuar a
dependéncia face ao Estado Providéncia por parte da Fundagao AFID. O objectivo é
alcancar multiplas formas de financiamentos no sentido de efectuar uma cobertura
mais ampla e ainda com mais qualidade a todos os que estejam em exclusao social e
que necessitem de ajuda’'. Por isso, ¢ devido ao Centro Social e Paroquial do Campo
Grande se restringir a uma area limitrofe que estd previamente definida, o peso desta
rubrica em relacdo ao total dos proveitos e ganhos ¢ bastante inferior ao da Fundagao
AFID, sendo, mais um motivo para que o Centro Social do Campo Grande seja
considerado como uma IPSS que estd mais dependente do Estado Providéncia.

De salientar ainda que os proveitos e ganhos extraordindrios constituem uma fonte

importante de receitas para as IPSS. Neste ambito, os responsaveis da Fundacao AFID

51 . . . e~ , . . . .
A diferenga percentual nesta rubrica entre as duas institui¢des, ¢ justificada com as receitas provenientes de
actividades operacionais que ndo apresentam qualquer dependéncia/interligagdo com o Estado Providéncia.
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referem que tém alguns mecenas, ndo os suficientes para pensarmos que esteja
assegurada a viabilidade financeira da instituicdo. No entanto, a medida que tem
crescido, os patrocinadores e os doadores também tém aumentado devido sobretudo a
credibilidade da instituicdo e a certificagdo de qualidade dos servigos que prestam,
estando esperangados que serdo estes os elementos fundamentais para o aumento das
receitas proprias e dos donativos. Por isso, aposta na certificagdo de qualidade dos
servicos que presta a comunidade e no incremento de formagdo aos seus recursos
humanos. Actualmente, ¢ uma entidade certificada pela Norma NP EN ISO 9001 e
acreditada pela Direc¢do-Geral do Emprego e das Relagdes de Trabalho (DGERT)
para a organizacdo e desenvolvimento de ac¢des de Formacdo. Mas pretende ainda
obter a certificagdo com base nos referenciais do ISS em CAO LAR e SAD, a
certificagdo de qualidade na marca de exceléncia EQUASS e ainda desenvolver 5
accdes de benchmarking por ano com organizacdes congéneres de forma a melhorar a
qualidade dos servigos e a performance institucional. Em relagdo ao Centro Social e
Paroquial do Campo Grande, os proveitos ¢ ganhos extraordindrios ainda se tornam
mais importantes, porque por vezes sao decisivos para que esta IPSS tenha resultados
liquidos do exercicio positivos, apesar de em 2008, o resultado liquido do exercicio ter

sido negativo.

Quadro 19 — Resultados Anuais por IPSS

(em euros)

Fundacao AFID Centro S. e P. do Campo Grande

Resultados Anuais
2007 2008 2009 2007 2008 2009

Resultados Operacionais -211.378,38 | -218.596,44 | -106.832,50 | -163.598,57| -169.631,84 | -132.301,83
Resultados Financeiros 2.854,48 445,06 -221,03 19,96 927,75 3.370,46
Resultados Correntes -208.523,89 | -219.041,50 | -107.053,53 | -163.578,61| -168.704,09 | -128.931,37
Resultados Extraordinarios | 238.738,51| 276.238,50| 152.199,16 | 167.516,24| 125.325,11 155.184,36
Resultado Liq. do Exercicio 30.214,62 | 57.197,00 | 45.145,63 3.937,63 | -43.378,98 26.252,99

Fonte: Fundag¢do AFID e Centro Social e Paroquial do Campo Grande

O peso dos proveitos e ganhos extraordindrios ¢ mais significativo nesta IPSS em

comparacdo com a Fundag¢do AFID, sendo que a Igreja ¢ um dos principais doadores,
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contribuindo mensalmente com um donativo para a ajuda das despesas de funcionamento da
instituigﬁoSz.

Para aumentar os doadores, os responsaveis de ambas as instituicdes referem que em
Portugal se deve incrementar a pratica de apoio fiscal a ac¢des assumidamente mecenaticas,
quer na area cultural, quer na éarea social. Actualmente, os principais incentivos encontram-se
no ambito dos impostos sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS e IRC), e tomam a
forma de dedu¢des ao rendimento tributavel, sendo os respectivos montantes limitados por
percentagens desse mesmo rendimento ou do respectivo volume de negocios.

Os dados estatisticos disponiveis a partir das declaragdes pessoais de rendimento,
evidenciam a ainda fraca adesdo a tais praticas por parte dos contribuintes portugueses, bem
espelhado no facto de apenas 6% dos agregados terem efectuado donativos, que
corresponderam a menos de um por mil dos respectivos rendimentos globais (www.ine.pt).

Existindo tradi¢des, praticas e regimes legais e fiscais muito distintos de pais para
pais, as disposi¢des aplicadas neste dominio em Portugal caracterizam-se pela auséncia de um
regime fiscal autonomo e integrado do mecenato (social ou outro), disperso que esta por
varios codigos e estatutos de beneficios fiscais. Face a tal enquadramento e perspectivas,
parece desejavel que se venha a equacionar, a breve prazo, uma reformula¢do do estatuto
fiscal do mecenato, que contribua para a sua maior «transparéncia social», melhor tipificagao,
coeréncia, estabilidade e autonomia, com o objectivo de as IPSS atingirem um indice superior
de donativos no futuro.

Passando a uma analise dos custos de funcionamento das IPSS, € de colocar em énfase
que os fornecimentos e servigos externos da Fundagdo AFID tém um impacto superior no
total dos custos e perdas da instituicdo, mas os seus custos com o pessoal t€ém um peso
inferior nesse total, quando se estabelece a comparagao com o Centro Social e Paroquial do
Campo Grande, sendo isto explicado pela natureza distinta das actividades operacionais de
cada IPSS.

Com base nas relacdes que se estabelecem entre receitas e despesas ou entre Proveitos
e Custos, podemos obter a indicagdo do grau de viabilidade financeira das IPSS que estdo a

ser objecto de estudo.

2 As receitas com donativos, originarios de empresas e particulares, sdo inscritas em Proveitos ¢ Ganhos
Extraordinarios. Em termos percentuais, existe um impacto superior dessa conta no Centro Social e Paroquial do
Campo Grande.
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Quadro 20 — Analise de Desempenho Financeiro

Método dos Racios Fundacao AFID C.S.P.C. Grande

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2007 | 2008 | 2009 | 2010|2011

Racios de Endividamento

Racio de Endividamento 0,5/ 06| 06| 04| 03] 04| 06| 0,6 09| 1,2
Récio de cobertura dos juros 7,61 55| 54| 44| 33| 86| 9,8 47| -103| -6,8
Racios de Liquidez

F. de Maneio sobre o activo total 0,1/ 03| 03| 02| 00| 03| -04| 03| -0,7| -0,3
Récio de liquidez geral 1,2 1,3 1,3] 12| 1,2 08| 04| 09 0,5| 0,7
Racio de liquidez reduzida 1,2 1,3] 12| 12| 1,2] 07| 05| 08 05| 06
Racio de liquidez imediata 1,2] 13| 1,2] 12| 12| 06| 04| 06 04| 05

Margem de seg. de tesouraria (dias) | 71| 65| 75| 69| 47| 43| 16| 35 15| 27

Racios de Rendibilidade

Vendas sobre o activo total 09| 09| 1,0] 1,0] 09| 08| 08| 09 09| 0,9

Vendas sobre o f. de maneio 225|202 21,7 202| 19,7] 49| -83| 50| -15,7| -7,2

Fonte: Fundacido AFID e Centro Social e Paroquial do Campo Grande

Conforme se pode verificar pela analise do quadro n.° 20, a generalidade dos racios
financeiros demonstram que o C. S. P. Campo Grande esta actualmente numa pior situagao
econdmica e financeira, quando efectuamos a comparacdo com a Fundacao AFID, obtendo

resultados piores em todos os racios.

Ou seja, o C. S. P. Campo Grande apresenta um nivel de endividamento superior,
menor liquidez e inferiores rendibilidades, quando se aplicam os racios supra mencionados as

demonstragdes financeiras das duas institui¢des para o periodo de 2007-2011.

Desta forma, enquanto que a Fundagcdo AFID tem mantido a estabilidade com um
desempenho financeiro equilibrado, o C. S. P. Campo Grande tem vindo a alternar resultados
liquidos positivos (2007 e 2009), com resultados liquidos negativos (2008, 2010 e 2011),
tendo j& planeado medidas de reestruturagdo operacional, como por exemplo, a reducdo de
pessoal ao servico em cerca de 10% e a eliminagdo de outros custos de natureza operacional,
numa perspectiva futura de equilibrio das suas contas, prevendo-se de acordo com os seus
dirigentes, uma melhoria de resultados para os proximos anos. Relativamente a Fundagao
AFID, existe a convic¢do de que é necessario aumentar o nimero de colaboradores, ndo se
precisando em que numero, na medida em que estdo ainda na fase de implementacdo do
aumento da capacidade da resposta social creche em mais de 150 criangas, até ao fim do ano,
na fase de constru¢do e desenvolvimento de uma resposta social de lar residencial para

pessoas idosas até final de 2013 e a projectar aumentar a resposta social de SAD em mais 100
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pessoas até 2014. Pela consulta do Plano Estratégico, pode-se salientar que existe a indicagao
para aumentar a inclusdo de 10 utentes com deficiéncia em empresas, para a certificagdo de
novos projectos e respostas sociais, para a ambicao de gerir a organizagdo de forma a garantir
a eficiéncia orgcamental com saldos operacionais positivos e a reducao de custos operacionais
em 10%, o desenvolvimento de 2 projectos de investiga¢do e desenvolvimento, o aumento do
nimero de colaboradores com mais um grau académico superior (+ 5), e para no geral
aumentar em 90% a qualificacdo dos colaboradores nas areas de intervencao técnica e nas
areas dos servicos de apoio e ainda, promover e desenvolver uma actividade de imagem para
aumentar a notoriedade da instituicdo e criar novos produtos de merchandising. O
financiamento previsto para a implementacao destes novos desafios, serd assegurado em cerca
de 56% por intermédio do programa PARES, em 30% com recurso a fundos proprios ja
disponibilizados e em cerca de 14% de financiamento bancario a negociar com as instituigdes

financeiras.

Ao nivel da gestao da tesouraria, neste momento, o C. S. P. Campo Grande apresenta
uma gestdo com algumas dificuldades de liquidez a curto prazo, tendo uma margem de
seguranca de tesouraria bastante reduzida, sendo este diagnostico confirmado em absoluto
pelos dirigentes da instituicdo, temendo estes que possam vir a ter maiores dificuldades se a
crise econdmica e financeira continuar a condicionar o desenvolvimento da sua actividade
operacional, dificultando a prestacdo de servicos com a mesma qualidade que tem sido

apresentada ao longo dos ultimos anos.

Nas duas instituigdes, o custo por utente ¢ distinto, tendo em conta que a Fundagdo
AFID esta mais direccionada para a drea da deficiéncia e reabilitacdo, tendo esta area maiores
custos associados por utente. Nao foram apurados os montantes que sdo gastos em média por
utente para cada instituicao por falta de informagdo interna, no entanto, estimaram-se calculos
com base nas demonstragdes financeiras e no nimero de utentes por area operacional. Assim,
estima-se em média, que o C. S. P. Campo Grande tenha um custo mensal por utente de
117,26 €, enquanto que a Fundacdo AFID tenha um custo mensal por utente de 228,91€,
justificado sobretudo pela maior especializagao técnica que € necessaria introduzir na area da
deficiéncia e reabilitagdo. Estes custos médios podiam ser ainda superiores de acordo com os
responsaveis destas IPSS, se ndo existisse a preocupacdo em aumentar a racionalizagdo dos
custos operacionais. Esta afirmacdo ¢ possivel de ser sustentada e confirmada pela andlise das
demonstragdes financeiras, na medida em que apesar dos esforgos, os resultados operacionais

continuam a ser negativos para ambas as instituicdes, sendo amenizados por proveitos e
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ganhos extraordindrios que sdo normalmente altos, sendo que a Fundacdo AFID tem
conseguido resultados liquidos positivos apesar de ter resultados operacionais negativos e que
quando o C. S. P. Campo Grande apresenta resultados liquidos positivos, estes sao devidos

em grande parte a proveitos e ganhos extraordinarios bastante elevados.

Estimou-se ainda que na Fundagdo AFID, o custo médio mensal por utente na valéncia
de deficiéncia e reabilitagdo ¢ de 466,30 €, enquanto que os restantes utentes que integram as
outras valéncias, apresentam um custo médio mensal por utente bastante inferior, na ordem
dos 120 € mensais. Em relagdo ao C. S. P. Campo Grande, a dificuldade em aumentar a
diferenciagdo da estimativa por custo médio mensal por utente € superior, na medida em que
esta instituicdo apresenta custos operacionais nivelados entre valéncias e ndo presta servicos
regulares na area da deficiéncia e reabilitacdo que sdao os que carecem de maior especializagao

e portanto sao significativamente superiores.

Em relagdo a esta area (deficiéncia e reabilita¢do), as comparticipagdes do Estado por
utente sdo muito baixas de acordo com as afirmacdes dos dirigentes das duas IPSS, podendo-
se verificar essa realidade se consultarmos os varios protocolos de cooperacdo e se
considerarmos como correcto o calculo do custo médio mensal estimado por utente na
Fundacdo AFID (466,3 €), apesar de existir um reconhecimento oficial face a situacao

especifica de um utente com deficiéncia.

Apesar de terem sido efectuadas tentativas, nao foi possivel apurar de forma fidedigna,
a percentagem de populacdo pobre ou em risco de exclusdao social que em cada valéncia,
beneficia da ac¢do de cada institui¢do, no entanto, foi garantido pelos dirigentes das IPSS que
quem os procura sdo normalmente pessoas com recursos econdmicos baixos, com um elevado

risco de Pobreza e Exclusdo Social.

Portanto, conclui-se que a viabilidade financeira de cada uma das institui¢des
(Fundacao AFID e Centro Social e Paroquial do Campo Grande) ¢ devida em grande parte a

relacdo estabelecida com o Estado Providéncia.

Ou seja, segundo a opinido dos dirigentes destas IPSS, sem os financiamentos do
Estado Providéncia, a sobrevivéncia das IPSS em Portugal constituiria uma tarefa quase
impossivel e a grande maioria teria de encerrar por falta de recursos financeiros.

No entanto, apesar de estarem muito dependentes dos financiamentos provenientes do
Estado Providéncia, estes apresentam actualmente bastantes insuficiéncias em relagdo a
missdo que as IPSS tém vindo a assumir. Por isso, as instituicdes comecam a desenvolver

mecanismos e a implementar sistemas que assegurem a viabilidade financeira no futuro.
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Um caso concreto desta realidade, ¢ a Fundagdao AFID, contudo os responsaveis por
esta instituicdo salvaguardam que, apesar de as receitas terem crescido em fun¢do dos novos
protocolos de acordo celebrados e dos novos projectos desenvolvidos, e de as despesas
estarem controladas, quer os mecanismos, quer os sistemas, foram desenvolvidos e
implementados tendo em conta condigdes normais de funcionamento € nao processos
extraordinarios, como por exemplo, incumprimentos ou atrasos significativos nos pagamentos
das comparticipacdes financeiras por parte do Estado Providéncia, que possam provocar
fortes restricdes orcamentais a instituicao e as familias e que condicionem o cumprimento das

prestacdes de servigos com a qualidade que se pretende atingir em todos os niveis.

Relativamente ao Centro Social e Paroquial do Campo Grande, sdo mais evidentes as
preocupagdes que os responsaveis da instituicdo assumem com as restrigdes orgamentais que
o Estado Providéncia tem vindo a denunciar nos acordos atipicos e na dificuldade para a
aprovacao de novos projectos. Deste modo, os responsaveis afirmam que ndo se pode garantir
com fundamento a viabilidade financeira da instituicdo, pois existe uma forte dependéncia de

terceiros.

As dificuldades com a aprovacao dos acordos atipicos € com novos projectos, também
sdo sentidas na Fundag¢do AFID, embora com menos impacto, devido sobretudo a menor
dependéncia tendencial desta instituicdo em relagdo ao Estado Providéncia. Ou seja, segundo
0s responsaveis por estas duas institui¢cdes, o Estado cumpre integralmente com todas as suas
obrigacdes nos acordos tipicos, existindo, nos restantes acordos, por vezes atrasos nos

pagamentos e dificuldades na aprovagao de novos projectos.

Para além destas queixas, referem outros parametros que podiam ser alterados na
relacdo que se estabelece com o Estado Providéncia. O primeiro estd relacionado com a
transferéncia futura de novas fungdes sociais para a Economia Social, sendo considerado
importante a criacdo de um grupo de trabalho para a analise de fungdes sociais cobertas pelo
Estado Providéncia que poderiam ser alvo de uma cobertura mais eficaz e eficiente por parte

das institui¢des que integram a Economia Social, nomeadamente as IPSS.

Este primeiro parametro ¢ justificado pelo conhecimento do local onde as IPSS
efectuam a sua acg¢ao, ou seja, o Estado Providéncia, por si s6, muito dificilmente podera ter
uma visdo proxima e profunda dos problemas sociais que afectam um determinado local, com
caracteristicas proprias e distintas, com necessidades sociais e economicas dispares de outros
locais, onde tudo podera ser mais imprevisivel e longe do enquadramento habitual da acgao

social do Estado Providéncia. E também justificado pela melhor utilizagdo dos recursos
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financeiros do Estado, ou seja, os recursos seriam utilizados com conhecimento de causa,
porque a origem estd perfeitamente detectada, pelo que poderia eventualmente existir uma

poupanga significativa de recursos financeiros.

O segundo parametro referido ¢ a existéncia de homogeneiza¢ao do apoio social do
Estado Providéncia a areas que por vezes podem ser complementares ou diferentes. Por
exemplo, o apoio a um utente que vive num lar residencial ¢ igual ao apoio a um outro que
possa ter necessidades mais profundas de apoio. Logo, ¢ fundamental que, no futuro, o Estado
Providéncia consiga implementar comparticipagdes financeiras que tenham uma maior

especificidade e que sejam mais direccionadas para determinados utentes.

Existem excepgdes, por exemplo, no caso da creche familiar, se uma crianga for
deficiente a comparticipagdo financeira por utente/més, ascende a 367,84 €, o que significa

que existe um reconhecimento oficial face a uma situagdo especifica que ¢ necessario

colmatar, na medida em que o apoio para uma crianca sem deficiéncia ¢ de apenas 183,92 €.

No entanto, apesar da diferenca de valores, segundo a Fundagdo AFID, o apoio
adicional ¢ insuficiente, porque existem criangas com um indice de deficiéncia maior que
necessitam de apoios consideravelmente superiores. Neste contexto, a grande diferenca no
apoio a deficiéncia, reside no acesso a resposta social. Assim, em fun¢do da gravidade da
deficiéncia, do grau de autonomia da pessoa e das suas necessidades, existem sete tipos de
resposta: centro de atendimento/acompanhamento e animagdo de pessoas com deficiéncia;
servico de apoio domiciliario; centro de actividades ocupacionais; acolhimento familiar para

pessoas com deficiéncia; lar residencial; transportes e centro de férias e lazer.

Por outro lado, segundo os responsaveis da Fundacdo AFID e do Centro Social e
Paroquial do Campo Grande, as diferencas que ocorrem entre as comparticipagoes financeiras
estatais, poderdo induzir alguns responsaveis de instituicdes a direccionarem as respostas

sociais para areas funcionais onde elas sejam mais elevadas, por comparagdo com o custo.

Por vezes, o hiato entre o valor das comparticipa¢des financeiras mais elevadas e o
custo por utente da correspondente resposta social ¢ bastante superior quando comparado com
comparticipagdes financeiras reduzidas que também reflectem um custo menor por utente.
Um exemplo, sdo as comparticipagdes financeiras direccionadas para a deficiéncia: apesar de
serem maiores, 0 custo por utente ¢ muito superior ao custo de um utente que ndo tenha
qualquer grau de dependéncia ou deficiéncia. O problema pode existir se existirem
despropor¢des. Por exemplo, comparticipacdes maiores em situacdes em  que,

proporcionalmente, os custos ndo sejam tdo maiores, 0 que permite “ganhos maiores” ou, o
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contrario para comparticipagdes menores com custos proporcionalmente muito menores, O

que também permitiria “ganhos maiores”.

Por isso, para se gerar um equilibrio, as comparticipa¢des financeiras deveriam ser
profundamente analisadas no sentido de definir o real e o mais justo valor a aplicar a cada

resposta social.

Para agravar a situagdo, verifica-se que, apesar das actuais dificuldades financeiras das
IPSS e da maior parte dos utentes que as frequentam, mantiveram-se inalterados os valores
das comparticipagdes financeiras da Seguranca Social em 2010, praticando-se os montantes
acordados para 2009, sem prejuizo de novos mecanismos € iniciativas previstos no presente
Protocolo, tendo como justificacdo, a grave situagdo econdmica e financeira do Pais e a
dificuldade que existe para o restabelecimento do equilibrio das contas publicas
(www.cnis.pt), procedendo-se a aumentos em termos nominais, pouco significativos, a partir
de 2011, conforme se pode constatar pela visualizagdo do Quadro n.° 13 — Comparticipagdes
Financeiras da Seguranca Social as IPSS, por utente/més, que esta inserido no Subcapitulo
4.3. — Enquadramento Legal para o Financiamento e a Cooperagao entre o Estado Providéncia

e as [PSS.

Para finalizar o exposto, em relagdo as comparticipagdes financeiras por valéncia, os
responsaveis das duas instituicdes referem que existem desajustamentos nos valores das
comparticipagdes, ou seja, existem valéncias que deveriam ter uma comparticipacao superior

por parte do Estado Providéncia.

Por isso, enquanto os valores de algumas comparticipacdes podem estar ajustados,
existem outros valores que ndo sdo suficientes, ou seja, as respostas sociais carecem de mais

apoio financeiro.

Este parametro foi sobretudo referido pela Fundacdo AFID que considera que, na
deficiéncia, as comparticipagdes sociais do Estado Providéncia sao insuficientes e
desproporcionadas quando comparadas com as comparticipagdes financeiras que sao
destinadas a outras valéncias, na medida em que os valores atribuidos ndo apresentam uma
diferenca significativa face as necessidades de apoio técnico de cada um das valéncias.

Apesar de tudo, ao longo dos anos, com excep¢ao em 2010, como ja se referiu, pode
concluir-se que os valores das comparticipacdes foram (quase) sempre aumentando, sendo
esse aumento, em termos gerais, bastante significativo, quando se compara o inicio como o

fim do periodo.
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Mesmo retirando o eventual efeito das actualizagdes impostas pela revisao dos custos
técnicos e tendo, ainda, em conta que ja se deflacionaram os valores, a evolucdo real dos
dados deixa transparecer a capacidade negocial das unides e, em certos casos, a alteracdo dos
requisitos técnicos ¢ humanos das respostas sociais exigida pelo Estado, tendo em vista a

melhoria da qualidade dos servigos prestados™.

3 Nos Gltimos anos, os valores das comparticipagdes em termos nominais ndo tém aumentado de forma
significativa, prevendo-se dificuldades acrescidas nas negociagdes futuras, para os fazer aumentar. Assim, ¢
muito provavel que em termos reais, os valores a receber passem a ser menores do que os anteriormente obtidos
por via da capacidade negocial das unides.
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5.3 — Conclusoes

Conforme previsto no Estatuto das IPSS e na Lei de Bases da Seguranca Social, a
relacdo entre o Estado Providéncia e as IPSS ¢ efectivada pelos acordos de cooperagdo. A
finalidade da cooperagdo consiste na concessdo de prestagdes sociais € baseia-se no
reconhecimento e valorizagdo, por parte do Estado Providéncia, do contributo das instituigoes
para a realiza¢dao dos fins de ac¢ao social, enquanto expressdo organizada da sociedade civil

(DN 75/92, Norma II).

Em anteriores capitulos, salientou-se que a cooperacdo pode assumir duas formas: os
acordos de cooperacdao e os acordos de gestdo. Em relacdo a Fundacdo AFID e ao Centro
Social e Paroquial do Campo Grande, a cooperacdo com o Estado Providéncia ¢ estabelecida
por intermédio de acordos de cooperagdo, ndo existindo acordos de gestdo nestas duas
situacdes. Em qualquer dos casos, os acordos de cooperacao foram assinados com o Instituto

de Seguranga Social (ISS) por intermédio do Centro Distrital de Seguranga Social (CDSS).

Os acordos de cooperacao sdo a forma dominante de relacionamento entre o Estado
Social e as IPSS, enquanto que a celebracdo dos acordos de gestdo foi mais frequente na
década de 90 do século XX, sendo, hoje em dia, bastante raros. A Funda¢ao AFID e o Centro

Social e Paroquial do Campo Grande nio constituem portanto excepcao.

Existem ainda acordos que ndo se enquadram nos acordos tipicos, atipicos ou de
gestdo, nomeadamente, os que sdo estabelecidos para a operacionalizacdo da Rede Nacional
de Cuidados Continuados Integrados ou ainda para o desenvolvimento de acgdes de

acompanhamento de beneficiarios do Rendimento Social de Insergao.

Nos acordos de cooperacao estabelecidos entre o Estado Providéncia, por intermédio
do CDSS, e a Fundagdao AFID e o Centro Social e Paroquial do Campo Grande, existe um
conjunto de obrigagdes para ambas as partes, conforme foi mencionado pelos dirigentes das
IPSS. Deste modo, o CDSS tem que garantir todo o apoio técnico nas areas administrativa,
financeira, de planeamento e juridica, podendo integrar actividades de orientagdo,
acompanhamento e intervencao técnica, definidas consoante as necessidades e as solicitagdes
das organizac¢des (ISS, 2007:15). Compete-lhes ainda avaliar a qualidade dos servigos
prestados, estimular a coopera¢do e, ndo menos importante, assegurar o pagamento pontual

das comparticipagdes financeiras estabelecidas.

Quanto as IPSS, estas tém que assegurar o bom funcionamento dos equipamentos e

servigos, em conformidade com os seus estatutos e de harmonia com os requisitos técnicos
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adequados, atestar as condi¢des de bem-estar dos utentes, garantir a existéncia de recursos
humanos adequados e fornecer ao CDSS as informagdes sobre as actividades desenvolvidas.
As IPSS terdo ainda que garantir a admissao dos utentes de acordo com os critérios definidos

e muito especialmente atribuir prioridade a pessoas e grupos economicamente desfavorecidos.

Devem ainda aplicar as normas de comparticipacdo dos utentes segundo os seus
estatutos, desde que em conformidade com os indicativos técnicos definidos. Com base nos
dois estudos de caso, verificou-se que as duas IPSS, cumprem as suas obrigagdes de forma
escrupulosa, o0 mesmo se passando com o Estado - CDSS. Existem, no entanto, algumas
queixas em relagdo aos atrasos nos pagamentos das comparticipagdes financeiras dos acordos
atipicos.

Nos estudos de caso efectuados a Fundacao AFID e ao Centro Social e Paroquial do
Campo Grande, verificou-se que ambas as instituigdes tém tido uma evolugdo significativa
em termos de utentes, trabalhadores (as)/colaboradores (as) e ao nivel da dimensdo da sua
estrutura financeira. A evolucdo do nimero de utentes tem ocorrido devido a exceléncia da
prestagao de servigos oferecida por estas IPSS e também devido ao surgimento de novas

situagdes de pobreza e exclusdo social e ao envelhecimento da populagao.

De acordo com o plano estratégico das duas IPSS, existe a clara inten¢do de aumentar
o espaco fisico na Funda¢do AFID, em contraposicdo com a inten¢do do Centro Social e
Paroquial do Campo Grande que ¢ de manter o actual numero de utentes a nao ser que haja
uma necessidade imperiosa de aumentar o nimero de vagas por motivos de caréncia social ou
por ineficicia do Estado Providéncia. Esta tltima ideia ¢ salientada pelos responsaveis do
Centro Social e Paroquial do Campo Grande, ou seja, tém a opinido, que para funcionar, o
sistema publico necessita de financiamento, e como a dificuldade em se financiar ¢ cada vez
maior, a cobertura das fungdes sociais que lhe sdo adstritas pode estar em risco e terdo de ser
as IPSS a assegurar parcialmente a percentagem da nao cobertura da fungdo social por parte
do Estado.

Esta situacdo, segundo os dirigentes do Centro Social e Paroquial do Campo Grande,
pode nao ocorrer brevemente, no entanto, deve ser tido em conta, quando se pensa em
viabilidade econdémica e financeira das IPSS a médio e longo prazo.

Relativamente aos trabalhadores das IPSS, o seu nimero tem aumentado ao longo dos
ultimos anos, prevendo-se que haja um aumento de funcionarios na Funda¢do AFID, em

correlagdo com o aumento previsto para o numero de utentes na mesma instituicao.
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Ouvidos os dirigentes destas instituigdes, chega-se a conclusdo de que a correlagdo
positiva também existe em relacdo ao nivel de habilitagdes literarias. Conforme ¢
demonstrado no Subcapitulo 5.2.2 — Dados Fisicos, actualmente as habilitagdes literarias dos
funcionarios sdo bastante mais elevadas do que eram anteriormente, porque, segundo as
opinides recolhidas, hé a clara inten¢do de os dirigentes das IPSS dotarem os colaboradores
com um nivel superior de formagdo (académica e profissional), no intuito de estes prestarem
um servigo com maior qualidade a quem os procura, sejam utentes habituais ou esporadicos.
Esta forma de actuagdo estd a elevar o crédito do ambiente organizacional das IPSS. Neste
momento, existem politicas de recursos humanos na maioria das IPSS em Portugal, com um
nivel idéntico ou até superior a empresas que estejam fora do contexto operacional daquelas

institui¢des e/ou que preconizem a maximizagao do lucro.

Ao nivel do voluntariado, as diferengas sdao significativas entre a Fundagdo AFID e o
Centro Social e Paroquial do Campo Grande, na medida em que o voluntariado na Fundacao
AFID exige um grau de especializacdo elevado, devido a ter uma actividade muito
vocacionada para a area da invalidez e reabilitacdo, ao contrario do Centro Social e Paroquial

do Campo Grande™.

Nos ultimos anos, a composi¢cao do sistema financeiro das IPSS tem vindo a
proporcionar uma redu¢do do grau de dependéncia em relacdo ao Estado Providéncia.
Anteriormente, no final do século XX, em termos gerais, como se viu, as suas receitas eram
provenientes do Estado Providéncia em cerca de 80%, actualmente, o valor ¢ muito menor,

rondando os 50%.

Com base nas opinides dos dirigentes das IPSS que foram objecto de estudos de caso,
verifica-se que a Fundacao AFID tera no futuro uma estrutura financeira que lhe permitira
obter um menor grau de dependéncia em relacdo ao Estado Providéncia. Presentemente, ¢
visivel uma certa diminui¢ao dos apoios publicos (2007 — 57,1%; 2008 — 53,18%, 2009 —
53,15%), quando comparados com o total das receitas da IPSS, sendo que a justifica¢do para
esse efeito, estd associada a implementacdo e ao desenvolvimento de projectos e actividades
sem qualquer interligacdo com o Instituto de Solidariedade Social, prevendo-se que o
decréscimo da sua dependéncia se continue a manifestar, devido ao seu plano de actividades

prever a instauragdo de novos projectos nos proximos anos.

% O papel da Economia da Dadiva na sustentabilidade destas organizagdes tendera a ser valorizado de forma
significativa, sobretudo, se existir a confirmag¢do do decréscimo de apoio financeiro por parte do Estado
Providéncia.
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Contrariamente a Fundacdo AFID, nao se perspectiva que o Centro Social e Paroquial
do Campo Grande venha a ter um grau de independéncia superior ao actual em relacdo ao
Estado Providéncia (2007 — 49,9%; 2008 — 51,8%; 2009 — 53,1%), ndo existindo projectos em
carteira que alterem os dados actuais a este nivel e ndo hd a perspectiva por parte dos
dirigentes de alterar a estrutura fisica da instituicdo numa escala acentuada a curto e médio

prazo.

Nas reunides efectuadas nas IPSS, questionou-se qual a forma mais apropriada para
efectuar a gestdo organizacional, quais as propostas a fazer ao Estado Providéncia para
maximizar a utilizagdo dos recursos financeiros que transferem para as IPSS e ainda quais as

fontes de financiamento alternativas.

As respostas em relagdo ao que o Estado Providéncia deveria fazer para garantir que
os seus recursos financeiros tivessem uma utilidade elevada, ndo foram muito concretas e
necessitam de maior reflex@o por parte dos dirigentes das IPSS. Isto porque, conforme se vera
mais adiante, quando analisarmos as conclusdes obtidas sobre a hipotese de investigagdo de o
Estado Providéncia poder partilhar e/ou transferir fungdes sociais para as IPSS, de forma a
possibilitar o melhor cumprimento dessas fungdes, ndo existem muitas ideias sobre esta
questdo e o receio ¢ muito elevado face a possibilidade de o Estado se poder demitir das suas
funcdes sociais actuais. Por isso, numa hipdtese deste género, os dirigentes consultados
defendem um periodo de avaliagdo, caso exista um retrocesso face a situacao actual, como o
processo a voltar ao seu estado inicial, havendo, por principio uma resisténcia ao cenario de

transferéncia de fungdes sociais que foram objecto de estudo.

A outra questdo sobre as fontes de financiamento alternativas obteve uma resposta
mais objectiva, assentando na realizacdo de novos projectos e actividades a desenvolver
(como o aumento de respostas sociais, a criagdo de empresas sociais e a prestacdo de servicos
a outras entidades), que poderiam atenuar o grau de dependéncia em relagdo ao Estado
Providéncia, aumentando as receitas proprias mas também na procura de novos mecenas que
acreditem no projecto e na credibilidade da instituigao.

Em relacdo ao tema do mecenato, a ideia defendida por estas IPSS ¢ a de que as
empresas ¢ os particulares deveriam obter um grande beneficio fiscal por contribuirem com o
seu apoio financeiro. Neste ambito, a proposta seria definir com o Estado um quadro de
diferencia¢do positiva a nivel fiscal para empresas e particulares, em relacdo as matérias

relacionadas com o apoio financeiro as IPSS.
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Como se viu anteriormente, as relagdes de contratualizacdo entre o Estado Providéncia
e as IPSS, sob um ponto de vista financeiro, t€m conhecido, nas ultimas décadas, bastantes
transformagdes. Ao nivel legislativo, os regimes financeiros e os respectivos critérios de apoio
estabelecidos na Lei, t€ém sido alvo de varias mudangas, algumas delas ainda em curso. Por
outro lado, as proprias tendéncias do processo de governacao tém intensificado, na economia
portuguesa, o impacto financeiro da contratualizagdo. A transformagao do Estado Providéncia
traduzida, entre outros aspectos, pela transferéncia crescente da provisao de bens e servigos
para a Economia Social e Solidaria, o crescimento do nimero de IPSS, a evolugdo do valor
das comparticipacdes da Seguranga Social e as transformagdes sociais e demograficas da
populagdo portuguesa exigindo diferentes adequacdes do tipo de respostas sociais, tém
alterado de forma significativa a composicdo e o impacto relativo do financiamento da
cooperacao, no conjunto da actividade produtiva. No fundo, ¢ a configuragado institucional do
capitalismo portugués que se vai alterando, a medida que a actividade sécio-produtiva se vai
repartindo, de forma institucionalmente diversa, pelos sectores de actividade economica,

nomeadamente, pelo Estado, pelo Mercado e pelo Terceiro Sector.

Actualmente, os valores das comparticipagdes dos acordos de cooperagdo sao
determinados por intermédio dos protocolos de cooperacdo celebrados entre o Governo,
através de um dos seus membros, € as unides representativas das IPSS, nomeadamente, a
CNIS, a UMP e a UM. A fixacdo das comparticipacdes financeiras inscritas nos sucessivos
protocolos de cooperacao tem vindo a depender da taxa de inflacdo, dos custos de referéncia
por utente e por més e sobretudo do poder negocial das unides que, em termos gerais,

explicam a evolugdo daquele valor.

A fixacao dos valores das comparticipagdes para as respostas nao tipificadas obedece a
um processo diferente com regras especiais. O seu montante ¢ calculado tendo por base uma
analise casuistica, levando em conta a especificidade da resposta social a desenvolver, o que
exige a elaboracdo de um estudo econdmico e financeiro, por parte dos servigos
especializados dos CDSS. Por sua vez, a IPSS tem que apresentar igualmente, um estudo
econdmico e financeiro, descrevendo as fontes de financiamento da resposta e o seu custo.
Através de um processo de negociagdo entre ambas as partes, acorda-se uma percentagem de
comparticipacdo que pode oscilar entre 65% e 80% do custo total. Assim, embora o
procedimento para encontrar os valores das comparticipagdes ocorra entre o0 CDSS e a IPSS,
as actualizagdes anuais sdo determinadas pelos protocolos de cooperacao, sendo que os

aumentos anuais tém acompanhado a taxa de inflagao.
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Os sistemas de financiamento das IPSS nao se esgotam nos acordos de cooperacao.
Conforme se verificou por intermédio dos dois estudos de caso realizados, existem outras
formas de financiamento publico. Desde logo, a administragdo publica contribui com um
financiamento expressivo para o investimento em equipamentos sociais, s€ja para a sua
constru¢do ou remodelagdo, através de programas especificos e concedendo subsidios para

situacdes muito diversas.

Hé varios exemplos, o Fundo de Socorro Social ¢ um fundo auténomo, dotado de
autonomia administrativa e financeira, integrado no Sistema de Acc¢do Social e que se destina
a prestagdo de auxilio em situacdes de calamidade, de sinistro e de combate a exclusio social,
através do apoio a conceder as IPSS. Igualmente, estas podem obter subsidios de caracter
excepcional (os designados subsidios eventuais) com a finalidade de solucionar ou atenuar
situagdes resultantes, por exemplo, do baixo volume das comparticipacdes familiares, da
insuficiéncia da procura — devido a especificidades conjunturais, implicando custos médios
elevados — e, ainda, de dificuldades para a aquisi¢ao de determinado equipamento ou material

especifico.

Para além deste tipo de subsidios, existem (e existiram anteriormente) um conjunto
alargado de programas e de projectos que transferem somas significativas de capital para a
remodelagdo ou para a construgdo de instalagdes, para a aquisicio de equipamento de
transporte, mobiliario, maquinas entre outros mecanismos. Temos como exemplos, o
PIDDAC (Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da Administragdo
Central), o Plano DOM (Desafios, Oportunidade e Mudancas), o PARES (Programa de
Alargamento da Rede de Equipamentos Sociais), entre muitos outros, conforme foi divulgado
no Subcapitulo 4.4. — Sistema de Acg¢ao Social e os Aspectos Financeiros da Relagao com as

IPSS.

No entanto, ¢ de referir que o montante dos fundos captados pelas IPSS, através deste
conjunto de subsidios, programas e projectos, apesar de ser significativo, ¢ bastante inferior

ao valor total das comparticipagdes captadas por intermédio dos acordos de cooperacao.

Convém, no entanto, salientar que esta observagao vale apenas para o conjunto do
universo das IPSS e ndo para as mais variadas situagdes particulares. Assim, se ha
organizagdes que tém dificuldades no acesso as verbas disponibilizadas pelos variados
programas, existem, todavia, outras cujas condi¢cdes de desenvolvimento da actividade
produtiva foram substancialmente alteradas pela disponibilizagao de subsidios ou de verbas

provenientes de determinados programas.
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Por ultimo, embora nao constituam uma forma de financiamento directo, € de referir
as regalias e isengdes fiscais que o estatuto de IPSS concede as organizagdes, como a isen¢ao
de IRC, de IVA e de outros impostos tais como o Imposto Municipal sobre Imoéveis, o
Imposto Municipal de Veiculos e ainda outros beneficios, como a isencdo de custas em

processos judiciais.

Para completar os sistemas de financiamento das IPSS, convém salientar as receitas
proprias que as IPSS apresentam pelo desenvolvimento de projectos autonomos e por
donativos e dadivas que obtém por intermédio do apoio dado por empresas e particulares e as
comparticipacdes familiares dos utentes ou familias, segundo os critérios definidos nos seus
regulamentos, desde que adequados aos indicativos técnicos aplicaveis para cada modalidade

e adoptados entre os servigos do ministério e as unides (alinea c) do n.° 1 da Norma XVI).

Neste contexto, verificou-se, conforme descrito no anterior subcapitulo, que a
Fundacdo AFID (receitas proprias: 2007 — 42,9%; 2008 — 46,8%; 2009 — 46,9%), tem
desenvolvido de forma significativa a sua ac¢do de forma a gerar receitas proprias e outras,
com base em projectos autonomos que tem vindo a incrementar, de forma a possibilitar uma
menor dependéncia futura em relacao ao Estado. Por seu lado, verificou-se também que o
Centro Social e Paroquial do Campo Grande ainda ndo adoptou esta postura, embora existam
sinais de que o possa vir a fazer no futuro, devido as limitagdes e aos constrangimentos que o

Estado Providéncia tem vindo a impor a generalidade das IPSS em Portugal.

E de destacar que as suas receitas proprias (2007 — 50,1%; 2008 — 48,2%; 2009 —
46,9%) tém vindo a decrescer e que, neste ambito, apresenta uma tendéncia com sentido
contrario em relagdo a Fundacao AFID, apesar de as duas IPSS terem um nivel de receitas

proprias bastante aproximado em termos percentuais.

Neste ambito, ¢ de admitir que, num cenario de crise econdmica e financeira da
Seguranca Social, ambas as institui¢des se possam manter em funcionamento. Para isso,
teriam que aumentar as receitas proprias por intermédio do desenvolvimento da sua actividade
operacional, pela captacdo de novos donativos e pela tentativa de aumento das
comparticipagdes familiares. Em relacdo a estas tltimas, tal como esta previsto no diploma
que estabelece o modelo de cooperagao (o referido DN 75/92 de 5 de Maio), as organizagdes
deverdo aplicar as normas de comparticipagdo dos utentes ou familias segundo os critérios

definidos nos seus regulamentos, desde que adequados ao que esta estipulado.

Assim, consoante as suas estratégias econOmicas, a modificacio dos valores

percentuais pode ser no sentido da sua diminui¢do ou do seu aumento. No primeiro caso, a
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organizag¢do baixa as percentagens maximas de comparticipagdo para evitar uma excessiva
disparidade entre as comparticipacdes dos utentes. Na segunda situagdo, a organizagdo pode
optar pela subida dos valores tabelados para aumentar as suas receitas. Seja como for, em
qualquer dos casos, a comparticipacao familiar nunca podera ultrapassar o custo real médio

do utente.

Do ponto de vista das IPSS, as comparticipagdes da Seguranga Social para as respostas
tipificadas sdo um dado pois, como se viu, sdo fixadas anualmente por protocolo de
cooperacao e sao iguais para todas as organizacdes. O mesmo ja ndo se pode dizer das
restantes fontes de financiamento, abrindo-se aqui um importante campo de estratégia de
maximizagdo das receitas. Na verdade, a capacidade de obtengdo de outros subsidios (por
exemplo, o fundo de socorro social, os subsidios eventuais € os subsidios autarquicos) ou
fundos de programas nacionais e europeus tem uma influéncia determinante na situacao

financeira da organizacao.

Por outro lado, o peso acentuado que as comparticipagdes dos utentes ocupam no total
das receitas proprias leva a que muitas organizagdes tentem captar os utentes com maior
rendimento econdémico, sendo que a diferenciagdo das comparticipagdes, para os utentes que
ndo estejam abrangidos por acordos, poderd ser uma pratica possivel de maximizagdo de
receitas. Porém, podera ter consequéncias em termos de missao social, prejudicando os mais

carenciados.

Na Fundagdo AFID, as comparticipagdes dos utentes representaram em 2009, cerca
de 43,5% do total das receitas proprias (2007 — 48,4%; 2008 — 47,6%), enquanto que, no
Centro Social e Paroquial do Campo Grande, atingiram, 68,5% do total das receitas proprias
(2007 — 54,8%; 2008— 64,2%). Neste caso, podemos concluir que as receitas com
comparticipagcdes dos utentes tem muito maior impacto no Centro Social e Paroquial do
Campo Grande do que na Fundag¢dao AFID, pelos motivos invocados no Subcapitulo anterior,
mas também pelo facto de a Fundacdo AFID ter uma actividade operacional mais
descentralizada, devido a protocolos celebrados e a recentes projectos desenvolvidos,
conforme citado anteriormente, apresentando por isso, um menor peso das comparticipagdes
dos utentes no total das receitas proprias.

Em suma, a capacidade econdmica e financeira das IPSS varia consideravelmente, de
acordo com um conjunto diversificado de factores. Alids, foi o conhecimento dessa realidade
que motivou, por varias vezes, a publicagdo anterior de um conjunto de diplomas, que

visavam a introdugdo da questao da diferenciacao positiva, mesmo antes da era dos protocolos
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de cooperacdo. Essas tentativas, de uma forma ou de outra, acabaram por se revelar pouco
coerentes e foram (provisoriamente) abandonadas com a introdu¢do de uma comparticipacao
unica para cada resposta social. Porém, hoje voltam a estar na agenda politica, se bem que em
moldes muito diferentes dos seus termos originais, devido ao Estado Social estar a ser
ameacado permanentemente e de o futuro ser bastante incerto quanto a garantia da sua
continuidade nos mesmos moldes, prevendo-se algumas alteracdes significativas que

proporcionardo mudangas estratégicas no funcionamento das IPSS em Portugal.

Relativamente a forma mais apropriada para efectuar a gestdo organizacional das
IPSS, as respostas a esta questdo foram bastante incisivas e podem introduzir algumas
alteracdes na gestdo a nivel interno e na relagdo com o Estado Providéncia. Assim, com o
apoio dos dirigentes das IPSS, foi definido um grupo de estratégias que se estendem por
diferentes vectores organizacionais internos que visam directamente a obtencdo de ganhos de
eficiéncia na administra¢do de recursos:

a) Adoptar modelos de gestdo modernos e profissionais (um exemplo, seria o0 modelo
or¢amental ser distribuido por centros de custo correspondentes a respostas sociais €
executado por cabimentacdo prévia da despesa, implicando previsibilidade e afericao de
necessidades);

b) Proporcionar o incremento de formagdo profissional e a fixagdo de procedimentos,
permitindo obter ganhos na gestao de tempo e na competéncia dos recursos humanos;

c) Integrar funcdes, seja por flexibilizagdo de contetidos funcionais dos prestadores,
seja por fusdo de servigos;

d) Determinar o core business e a missdo da institui¢do, promovendo-se o outsourcing
de fornecimentos e o desenvolvimento de valéncias/respostas sociais integradas e
qualificantes das valéncias existentes (por exemplo, a criagdo de unidades de cuidados
continuados articulada com respostas sociais para idosos);

e) Promover a plasticidade dos horarios de funcionamento dos equipamentos sociais e
o fornecimento de servigos, adequando-os as necessidades dos beneficiarios/utilizadores,
fazendo divergir as tabelas de comparticipagdes dos beneficios usufruidos;

f) Efectuar a rentabilizagdo de patrimonio ndo afecto a actividade principal,
promovendo valor;

g) Diminuir as dificuldades de financiamento ficando o Estado Providéncia como

fiador apds a avaliagdo do projecto;
h) Aumentar as diferenciagdes positivas ao nivel fiscal;
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1) Garantir da parte do Estado Providéncia, o acesso a linhas de crédito e apoio, que no
minimo tenham as condi¢des e montantes de dimensdo proporcional as concedidas ao sector
privado;

j) Dinamizar as institui¢des, recriando mecanismos de envolvimento da comunidade,
fomentando o voluntariado organizado, e acedendo a introdu¢do de uma ldgica de
contrapartidas na gestdo, criando beneficios (de acesso ou de custo a servigos produzidos) que
suscitem a possibilidade de captacdo de quotas, por exemplo. O envolvimento da comunidade
pode ser ampliado pelo marketing social, ou seja, pela divulgacao de uma imagem exterior de
credibilidade e igualdade orientada para o utilizador/beneficiario, predispondo a imagem da
IPSS em causa e favorecendo o seu posicionamento na captagdo de gestos altruistas (de

fundamento religioso ou nao) e/ou na colocacgao de servigos mais vastos que os tradicionais.

Com base nesta ultima alinea, resta referir que tanto a Fundacao AFID como o Centro
Social e Paroquial do Campo Grande consideram que a Economia da Dadiva ¢ fundamental
para a sustentabilidade das organizagdes. Conforme divulgado anteriormente, a Fundagdo
AFID tem um nimero muito inferior de voluntarios em comparagdo com o Centro Social e
Paroquial do Campo Grande, justificado pelo grau de trabalho especializado que ¢ necessario

numa instituicdo em detrimento da outra.

Em sintese, os responsaveis destas instituigdes afirmam que gostariam de reforcar a
Economia da Dédiva nas suas actividades operacionais, sendo muito facil efectuar o aumento
do numero de voluntarios no Centro Social e Paroquial do Campo Grande, enquanto na
Fundacdo AFID ¢ bastante complicado, de acordo com a justificacdo apresentada pelos seus
responsaveis. No entanto, colocam a hipdtese de facultar formagdo para o desempenho de
algumas tarefas que envolvam um menor grau de especializagdo técnica, com o objectivo de

aumentar a sustentabilidade organizacional.

- 265 -



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

6 — Conclusoes Gerais

Ao longo deste trabalho, tentou-se fazer um esfor¢o significativo no sentido de se
identificar com bastante rigor os sistemas de financiamento das Instituicdes Particulares de

Solidariedade Social (IPSS) e a sua relagdo com o Estado Providéncia em Portugal.

Este trabalho de investigagdao definiu objectivos que foram atingidos, tendo o
contributo dos dirigentes das IPSS estudadas sido importante para o efeito, na medida em foi
efectuada uma reflexdo consistente sobre os problemas actuais que afectam o Estado

Providéncia e que se reflectem de forma acentuada na actividade diaria das IPSS em Portugal.

Assim, o objectivo geral da investigacdo (caracterizagdo dos sistemas de
financiamento das IPSS e a sua relagdo com o Estado Providéncia em Portugal) foi alcangado,
conseguindo-se efectuar uma caracterizagao rigorosa das fontes de financiamento das IPSS e
apurando-se a relagdo que € estabelecida com o Estado, colocando-se em énfase os aspectos
relacionados com as comparticipagdes financeiras, as perspectivas futuras do relacionamento
com as IPSS e algumas estratégias organizacionais a implementar para reduzir o grau de
dependéncia, num contexto de crise econdmica e de grande incerteza para garantir, no futuro,

a actual extensao da despesa do Estado com a protec¢ao social em Portugal.

Para a concretizacdo deste objectivo, o exposto no Capitulo n.° 5 — Estudos de Caso,
foi fundamental, pois, durante a aplicagao dos estudos de caso, foram obtidas respostas que
tornaram clara a estrutura de financiamento das IPSS e as dificuldades que sentem para

garantirem a sua viabilidade econdmica e financeira.

No entanto, os outros capitulos também foram essenciais porque enquadram e
fundamentam o Capitulo n.° 5. Essa articulagdo iniciou-se com o Capitulo n.°l — A Pobreza e
a Exclusdo Social, uma vez que a pobreza e a exclusao social constituem, duas das principais
causas (embora ndo as Unicas) para a existéncia de IPSS no nosso Pais, tendo o estudo recaido
sobre a contextualizagdo da pobreza e exclusdo social nas suas varias vertentes e nas respostas
sociais proporcionadas pelo Estado, abordando a sua intervencao e a sua responsabilidade na
proteccao social em Portugal, desde a 1. Republica até aos nossos dias.

Depois, por ser o contexto de enquadramento das IPSS, entendeu-se, no Capitulo n.° 2
(A Economia Social como resposta aos problemas sociais — caracterizacdo geral e
enquadramento), aprofundar os conceitos de Economia Social e Solidaria, como sendo um
ramo fundamental da Economia, no sentido de reflectir e discutir os seus critérios de

referéncia tedrica e de aplicacdo pratica, como uma das respostas as multiplas questdes e
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problemas que atingem a generalidade dos paises em todo o mundo e a sua articulagdo com o
Estado Social, numa perspectiva evolutiva em relagdo a um desenvolvimento proficuo e
duradouro no sentido de estabelecer uma relagdo complementar que permita a reducao da

Pobreza e Exclusdo Social.

No Capitulo n.° 3 — A Economia Social, as Institui¢cdes Particulares de Solidariedade
Social e Acgdo Social em Portugal -, a prioridade foi realizar uma anélise as IPSS, devido a
estas organizacdes integrarem a Economia Social e Solidaria e terem uma acc¢do de elevada
importancia para o desenvolvimento da generalidade das actividades do Estado Providéncia

em Portugal.

No Capitulo n.° 4, foram mencionados alguns estudos que abordam e ajudam a
compreender algumas problematicas relativas os sistemas de financiamento das IPSS em
Portugal, colocando-se em destaque dois grandes grupos de estratégias para a resolucdo de
problemas nas IPSS, um mais relacionado com a propria organizacdo interna das IPSS e o

outro sobre a hipotese de se gerarem novas solugdes face as actuais fontes de financiamento.

Neste ambito, todos os capitulos da tese se complementam, porque as areas de
conhecimento de todos eles estdo interligadas ou apresentam uma forte correlagdo entre si,
tendo por isso contribuido para alcangar o objectivo principal da investigagdo e os objectivos

especificos.

Considera-se que o Estudo da Pobreza e da Exclusdao Social (Capitulo n.° 1) foi
fundamental para colocar em evidéncia as dificuldades que sentem as IPSS no financiamento
de respostas sociais que estavam dadas por adquiridas. Ou seja, o Estado Providéncia tem
cada vez maiores dificuldades em financiar as IPSS e as outras organizacdes que integram a
Economia Social e Solidaria. E notério que as instituicdes do Terceiro Sector enfrentam
desafios de dificil resolucao, nao s6 devido a impossibilidade de o Estado manter as actuais
ajudas publicas, mas também devido ao surgimento de novos casos de Pobreza e de Exclusao
Social, desenvolvidos sobretudo pelo aumento do nivel de desemprego e pelo congelamento
de salarios e reformas em Portugal e pelos efeitos da actual crise econdmica, financeira e

social.

Anteriormente, face as dificuldades que se adivinhavam para o Estado manter o seu
nivel de financiamento, motivadas pela previsdo de saldos negativos nos regimes
contributivos da Seguranga Social a partir de 2007 e pelas projec¢des de esgotamento das
reservas acumuladas no Fundo de Estabilizagao Financeira da Seguranga Social até¢ 2015, o

Governo Portugués optou em 2006 por introduzir ajustamentos paramétricos, mantendo o
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esquema financeiro no essencial e indicando que o principal foco de ajustamento era a
necessidade de proceder a calibragem do parametro da esperanca média de vida, gerando
desta forma, o factor de sustentabilidade na férmula de célculo do beneficio (vide Subcapitulo

3.3 — As IPSS face as Transformacgdes do Estado Providéncia em Portugal).

Nessa altura, comegou em Portugal a acentuar-se a discussdo sobre a viabilidade
econdmica e financeira do Estado Providéncia e o papel da Economia Social e Solidaria,
tendo em conta as expectativas da impossibilidade de o Estado assegurar no futuro a cobertura
das fungdes sociais que vigoram ha alguns anos e que foram sobretudo conquistadas a partir
da revolugdo de Abril de 1974. Por isso, neste trabalho, para além do estudo da Pobreza e da
Exclusdao Social, procurou-se, face as insuficiéncias do Estado Social, enaltecer o papel da
Economia Social e Solidaria como resposta aos problemas sociais. Esse papel veio a tornar-se
ainda mais relevante, tendo em conta o crescente afastamento do Estado na implementagao de
politicas keynesianas e o agravamento da crise econdémica e financeira que ameacga o
protagonismo que o Estado Providéncia vinha a manifestar, tornando infrutifera a reforma de

2006-07 da Seguranga Social.

Os apertos or¢amentais previstos no Programa de Estabilidade e Crescimento para
2010-13 e as medidas inseridas no Programa do XIX Governo Constitucional que incorporam
as medidas da troika, assumindo o ajustamento financeiro como prioridade maxima, vieram
agudizar ainda mais a perspectiva de manutencao de um Estado Providéncia forte, gerando-se
uma enorme desconfianga e polémica quanto a sua capacidade financiadora futura. Por isso,
de acordo com os dirigentes das instituicdes que foram alvo de estudo de caso, a Economia
Social e Solidaria, e as IPSS em particular, constituirdo nos préximos anos um dos obstaculos
ao agravamento da Pobreza e Exclusdo Social, porque efectuardo a cobertura das falhas do
Estado Social, dando origem provavelmente a um novo contrato social, em que de forma
progressiva, o Estado Providéncia deixe de ter uma papel de tutela, passando a estabelecer
parcerias sociais com as IPSS e as outras organiza¢des que estdo inseridas na Economia
Social e Solidéaria.

Dai ser fundamental, ter-se enumerado neste trabalho as competéncias das IPSS no
desenvolvimento da Acg¢do Social no nosso Pais (Capitulo n.° 3 — A Economia Social, as IPSS
e a Accdo Social em Portugal) e as caracteristicas que o financiamento publico assume em
Portugal, o seu enquadramento legal e os aspectos financeiros da sua relagdo com as IPSS

(Capitulo n.° 4 — O Financiamento Publico das IPSS em Portugal).
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Face ao exposto, vai discutir-se a breve prazo a implementagdo de novas medidas de
reforma a aplicar no Estado Providéncia. Estas medidas, segundo o entendimento do Governo
Portugués, perspectivam-se como inadidveis porque Portugal ndo tera um crescimento
econdmico forte e a resolucao do problema da divida publica levara a que o nosso pais reduza
e restrinja o0 acesso aos apoios publicos que emanam do Estado Providéncia, fragilizando cada
vez mais os individuos com menores rendimentos, colocando-se em causa a equidade
pretendida entre as geragdes e a preservacdo dos mecanismos de protec¢do social, para nos e

para as geragdes vindouras.

Todas estas problematicas que envolvem o Estado Providéncia, a Economia Social e
Solidaria e os restantes Stakeholders, tornaram-se mais claras com a realizagdo dos dois
estudos de caso que foram divulgados no Capitulo n.° 5 — Estudos de Caso. E evidente que,
face as actuais e previsiveis medidas a aplicar e tendo por base as reformas que ocorreram
ultimamente no Estado Providéncia, agravando a situagdo social da populacdo, os dirigentes
das IPSS que foram objecto de Estudos de Caso, reafirmaram que tera de ser a Sociedade
Providéncia a garantir - em regime de substituicdo, por intermédio de uma
complementaridade acrescida, com uma contratualizagdo mais abrangente ou por delegacao
de fungdes - o défice imposto na cobertura de muitas fungdes sociais, por intermédio das IPSS
e de outras organizacdes, tendo como referéncia os pressupostos defendidos pela Economia
Social e Solidaria, com o objectivo de colmatarem o crescente afastamento que se tem
manifestado com a actuacdo do Estado Providéncia. Em sintese, a Sociedade Providéncia
seria responsavel por fomentar uma parceria entre todos os actores da sociedade (Estado,
sociedade civil, Economia Social e Solidaria e empresas) para resolver os problemas que

afectam os individuos e os grupos mais desprotegidos e carenciados.

Neste contexto, ¢ de salientar o papel historico, precursor, complementar e substituto
da Economia Social e Solidaria (e das IPSS) em relagdo ao Estado Social, quando este ¢ alvo
de crises e reformulagdes, devido a factores de natureza financeira ou a factores ideologicos

que permitem a introducao de politicas neoliberais.

Deste modo, segundo a opinido dos dirigentes das IPSS analisadas, a Sociedade
Providéncia tem que agir, as IPSS t€ém que incrementar novos projectos e introduzir novas
medidas (internas e externas), quer para efectuarem a cobertura de novos casos de Pobreza e
de Exclusdo Social, quer para desenvolverem as instituicdes onde actuam, por forma a que
todas elas sejam sustentaveis em todas as suas dimensoes, equilibrando o decréscimo de

apoios publicos impostos por politicas neoliberais que poderiam criar graves problemas
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sociais as pessoas que estdo mais vulnerdveis, que sentem directamente os constrangimentos
econoémicos e financeiros implementados pelos ultimos Governos e que afectam a acgdo
proficua que o Estado Providéncia vinha a realizar em Portugal sobretudo a partir do final da

década de setenta, apds a Revolucao de Abril de 1974.

Ao atingirem-se os objectivos especificos, identificaram-se nos dois estudos de caso,
as percentagens das varias fontes de financiamento das IPSS, analisou-se a relagdo dos
sistemas de financiamento com o Estado Providéncia, por intermédio dos acordos de
cooperacao, entre outros financiamentos publicos, avaliou-se o impacto e a natureza do apoio
do Estado as IPSS, nomeadamente o grau de dependéncia que isso proporciona e qual a
viabilidade econdmica e financeira que as IPSS apresentam pelo facto de continuarem muito
dependentes de apoios publicos e efectuou-se uma reflexdo sobre a possibilidade de
transferéncia de coberturas sociais para as IPSS, tendo-se chegado a conclusdo de que este
processo ¢ extremamente delicado e tera de ser objecto de um debate profundo, no sentido de
avaliar o eventual sucesso de cada uma das fungdes sociais que poderdo ser transferidas. Caso
ndo se verifiquem as necessarias condigdes para a transferéncia da fun¢do social, devido a
avaliacdo da comissao delegada para o efeito ndo ter sido positiva, o Estado Providéncia tera
de voltar a assumir as responsabilidades que tinha anteriormente em toda a sua plenitude. De

qualquer forma, foi unanime que a Economia Social e Solidaria ndo pode ser um alibi para o

Estado ndo assumir as suas responsabilidades politicas e sociais.

Nos dois estudos de caso foram respondidas as perguntas de partida e confirmadas as
hipoteses de investigagao, ou seja, os sistemas de financiamento apresentam insuficiéncias em
relacdo a missdo que as IPSS tém vindo a assumir, as IPSS estdo muito dependentes das
contribui¢des do Estado Providéncia no que se refere ao seu financiamento (no Subcapitulo
5.2.3 — Dados Financeiros, Quadro n.° 18, pode-se apurar a percentagem de financiamento
publico das IPSS) e deve ser realizada uma avaliacao futura das transferéncias de coberturas
sociais para as IPSS, no sentido de obter uma maior eficiéncia a nivel social e a nivel

financeiro.

Portanto, verificou-se que os sistemas de financiamento das IPSS analisadas ainda
apresentam uma componente elevada de financiamento publico (Fundagao AFID — 53,15% e
C.S.P.C. Grande — 53,07%) a decrescer na Fundacdo AFID, face ao constante
empreendedorismo dos seus responsaveis e a manter-se no caso do Centro Social e Paroquial
do Campo Grande, devido a ndo se perspectivarem alteragdes de fundo no sistema de

r

funcionamento desta IPSS. Deste modo, ¢ notorio, pela analise das fontes de informacao
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recolhidas (balancete, balango, demonstracao de resultados e opinides de responsaveis), que o
grau de dependéncia em rela¢do ao Estado Providéncia ¢ ainda bastante elevado, na medida
em que as transferéncias financeiras estatais constituem a principal fonte de receita das IPSS.
No entanto, os sistemas de financiamento das IPSS, na opinido dos seus responsaveis,
apresentam insuficiéncias em relacdo a missdo que as IPSS tém vindo a assumir, ou seja, a
evolucdo das comparticipagdes financeiras do Estado Providéncia para as IPSS ndo tem sido
significativa nos ultimos anos, o que impossibilita por vezes, o apoio a generalidade das

pessoas que estao em situacdo de Pobreza e Exclusdo Social.

Neste contexto, ao longo dos tempos, a Economia Social e Solidaria tem reivindicado
e proposto politicas publicas especificas, umas foram implementadas pelo Estado

Providéncia, outras carecem de desenvolvimento e estdo muito atrasadas.

Recentemente, por intermédio da Resolugao do Conselho de Ministros n.°16/2010, de
04 de Marco, aprovou-se o Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Economia Social
(PADES), com o objectivo de dinamizar a Economia Social, sendo que um primeiro passo em
prol da estratégia de reconhecimento e de valorizagdo do sector social foi dado através do
processo de criagdo da Cooperativa Antonio Sérgio para a Economia Social (CASES) —
Decreto-Lei n.° 282/2009, de 07 de Outubro. Um segundo passo foi ainda dado no sentido da
afirmacdo do potencial de criagdo de emprego por parte deste sector, através da criacdo de um
programa especifico de estagios profissionais, o INOV -Social, aprovado pela Resolugao do
Conselho de Ministros n.° 112/2009, de 26 de Novembro, visando a colocacdo de jovens
quadros qualificados junto das instituicdes da Economia Social e, concomitantemente, o

reforco da gestdo e a modernizacdo das institui¢des acolhedoras.

Determinou-se que competia a8 CASES, a gestdo das linhas programéticas do PADES,
realcando-se a implementacao, no ambito do PADES, de uma linha de crédito bonificado, no
valor de € 12.500.000, especifica para as entidades que integram o sector social, com os
seguintes objectivos: a) Investimento no refor¢o da actividade em areas existentes ou em
novas areas de intervencdo; b) Modernizacdo dos servigos prestados as comunidades; c)
Modernizagao da gestdo e reforgo de tesouraria; d) Refor¢o do fundo de maneio necessario ao
desenvolvimento da sua actividade; e) Liquidacdo de dividas junto de instituigdes de crédito

ou de fornecedores.

Real¢a-se ainda o lancamento, no ambito do PADES, de um programa nacional de
microcrédito, no montante global de €15.000.000, destinado a fomentar a criagcdo de emprego

e o empreendedorismo entre as populacdes com maiores dificuldades de acesso ao mercado
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de trabalho, beneficiando, preferencialmente, desempregados que pretendam desenvolver uma
actividade por conta propria, para a qual necessitem de um empréstimo de baixo valor, com o

limite méximo de € 25.000, e ao qual ndo consigam aceder junto de institui¢des financeiras.

Neste momento, segundo informacdes prestadas por dirigentes da CASES, a
operacionaliza¢cdo do PADES ainda ndo estd concluida na medida em que existem alguns
condicionalismos, como por exemplo, a renegociacdo das taxas de juro que foram negociadas
com as institui¢des financeiras ha cerca de dois anos e o sistema de microcrédito do Instituto
de Emprego e Formacao Profissional (IEFP) que apresenta ainda algumas deficiéncias para a
sua correcta utilizacdo, para além da instabilidade politica que se tem sentido. Por isso, a
CASES continua a ultimar os protocolos, enunciados no n.° 2 do artigo 5.° da Portaria n.°
42/82011, de 19 de Janeiro, a celebrar entre a CASES, o IEFP, as institui¢des bancarias e as

sociedades de garantia mutua.

Foi igualmente criado o Conselho Nacional para a Economia Social (Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 55/2010, de 04 de Agosto), 6rgdo consultivo, de avaliagdo e de
acompanhamento ao nivel das estratégias e das propostas politicas nas questdes ligadas a

dinamizac¢ao e ao desenvolvimento da Economia Social e Solidaria.

Numa das suas reunides, o Conselho Nacional para a Economia Social deliberou que
seria importante elaborar um trabalho de levantamento de toda a legislagcdo existente sobre
Economia Social, no sentido de poder eventualmente gerar uma Lei de Bases que proporcione

uma actualizagdo de todo o sector e a sua modernizagao.

Com o intuito de gerar uma Lei de Bases, no inicio de 2011 foram formuladas duas
propostas de Lei de Bases da Economia Social, sendo que a proposta de Lei de Bases do PSD
foi reprovada por intermédio de votacdo na Assembleia da Republica em 11 de Fevereiro de
2011 e a proposta de Lei de Bases do Bloco de Esquerda ndo chegou a ser discutida na
Assembleia da Republica. Entre as duas propostas de Lei de Bases existiam significativas
diferengas, no entanto, coincidiam em alguns pontos, como por exemplo, na evocacdo do
esteio historico, na enumeragdo de principios, no peso da Economia Social e Solidaria no PIB
e no emprego, contudo, adoptando uma linguagem prépria que estd directamente conectada
com a ideologia politica de cada um dos partidos — PSD e Bloco de Esquerda.

A proposta de Lei de Bases do PSD foi inicialmente rejeitada com os votos contra do
PS, PCP, PEV e BE, sendo que foram apontadas razdoes como o facto de o PSD pretender tirar
a referéncia ao sector cooperativo e social do seu projecto de revisao constitucional (BE),

revogando alguns artigos importantes da Constitui¢do da Republica Portuguesa pertencentes
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ao sector da Economia Social (PCP e PEV), de ter uma visdo assistencialista e de ser
inoportuna e insuficiente em algumas matérias intrinsecas da Economia Social e Solidéria
(PS).

Em 21 de Setembro de 2011, o Projecto de Lei de Bases da Economia Social foi
aprovado na generalidade na Assembleia da Republica, com votos a favor do PSD e do CDS-
PP, votos contra do PCP, do BE, do PEV e abstencdo do PS, tendo baixado a Comissao de

Seguranca Social e Trabalho.

Por fim, foi publicada no dia 08 de Maio de 2013 (Diario da Republica, 1* Série, n.°
88), a Lei de Bases da Economia Social (lei n.° 30/2013).

Relativamente a legislagdo produzida a nivel internacional ¢ de destacar a Resolugao
do Parlamento Europeu, de 19 de Fevereiro de 2009, sobre a Economia Social
(2008/2250(INI)). Esta resolucao, tendo em conta um vasto conjunto de legislagdao produzida
anteriormente, enaltece a o papel da Economia Social e Solidaria a nivel europeu, sendo de
destacar as consideragdes gerais que produz. Neste conjunto de consideragdes, ¢ de salientar a
primeira que ¢ enunciada na resolucdo e que “sublinha que a Economia Social, ao aliar
rentabilidade e solidariedade, desempenha um papel essencial na economia europeia, criando
empregos de elevada qualidade, reforcando a coesdo social, economica e regional, gerando
capital social, promovendo a cidadania activa, a solidariedade e um tipo de economia com
valores democraticos que pde as pessoas em primeiro lugar, para além de apoiar o
desenvolvimento sustentavel e a inovagdo social, ambiental e tecnologica”. E de enfatizar
igualmente as recomendagdes que sdo produzidas na resolucdo, como por exemplo, o
reconhecimento que deve ser dado ao conceito de Economia Social: o reconhecimento
juridico - estatutos europeus para as associagdes, as fundagdes e as sociedades mutuas - o
reconhecimento estatistico e o reconhecimento como parceiro social. A Economia Social ¢
valorizada como actor-chave para a concretizacdo dos objectivos da Estratégia de Lisboa,
denunciando ainda os meios necessarios para atingir os varios objectivos que sdo propostos e

que estdo indicados na citada resolugdo.

Em Portugal, a Economia Social e Solidaria pode ser entendida em grande parte como
estando actualmente em ligagdo com uma permanente busca de reconfiguracao do papel do
Estado Providéncia (poder publico), para garantir a coesdo e protec¢do social, baseadas em
novas formas de solidariedade, face a crise da sociedade salarial e as metamorfoses actuais da
questdo social. Ou seja, a Economia Social e Solidaria substitui actualmente o Estado

Providéncia em muitas acgdes publicas, demitindo-se o Estado das suas obrigacdes, pela via
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da diminui¢do de apoio (financeiro e técnico), relativamente as fungdes sociais ja asseguradas

pelas IPSS em Portugal.

Num contexto de crise da sociedade salarial, as politicas publicas desenvolvidas pelo
Estado Social por si s6 € em conjunto com a Economia Social e Solidaria, por intermédio das
IPSS e de outras instituigdes sem fins lucrativos, passaram a ser claramente insuficientes ou
inadequadas. Devido a actual conjuntura econdmica, a constante letargia e & manutencao e
insuficiéncia de apoios por parte do Estado Providéncia, torna-se fundamental que a
Economia Social e Solidaria continue a apoiar e a fomentar o desenvolvimento das IPSS, para
que estas se viabilizem e se fortalegam no interior de uma economia capitalista cada vez mais
circunscrita e centralizada sendo que, ao mesmo tempo, o fortalecimento das organizagdes
ndo pode ocorrer em detrimento das condi¢des de vida e dignidade dos participantes a elas

associados.

Deste modo, face a crescente insuficiéncia de apoios do Estado, as IPSS e outras
instituicdes sem fins lucrativos sdo muitas vezes encaradas como uma nova forma de
organizacdo ¢ de gestdo das proprias politicas publicas, sendo que estas deveriam estar
inseridas nas competéncias sociais do Estado Providéncia. Assim, face aos actuais
constrangimentos, a relacdo entre Estado Providéncia e as IPSS vai continuar a desenvolver-
se com bastantes condicionalismos de natureza financeira, sendo necessarias alteragdes, como
a inovacdo e a criagdo de mecanismos financeiros para tentar que, apesar das enormes
dificuldades sentidas, as IPSS possam continuar a ter viabilidade econémica e financeira e a
desenvolver a sua actividade operacional. Neste ambito, para tentar minimizar as dificuldades,
além da avaliagdo da 3.° hipotese de investigacdo, deveria ser colocado em equagdo o
desenvolvimento de politicas publicas em articulagdo com as IPSS e novas alternativas de

financiamento.

A iniciativa de procura de novas solucdes de financiamento para minimizar o
decréscimo/estagnacdo do apoio por parte do Estado, tem conduzido as IPSS a fomentarem a
criacdo de empresas sociais e a direccionarem utentes em situacdo de Pobreza e Exclusao
Social para projectos apoiados pelo microcrédito, desenvolvendo desta forma alguns
mecanismos que proporcionam novas receitas e que possibilitam o apoio a outras pessoas que
tenham dificuldades, devido a libertagdo dos utentes que iniciaram projectos com apoio de

microcrédito, entre outros possiveis apoios.
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O papel que as teorias politicas reconhecem ao Estado Providéncia em matéria de
protecgdo social determinou o modo como elas véem a Sociedade Providéncia. A um papel
residual, de intervencdo correctiva excepcional e limitada, como defende a teoria politica
liberal, corresponde a ideia de que a esséncia da Sociedade Providéncia ¢ libertar,
autonomizar e responsabilizar a sociedade, evitando que o Estado Providéncia destrua a
solidariedade nas relagdes humanas e torne os cidadaos dependentes de si proprios.

Para alguns a Sociedade Providéncia constitui a antitese do Estado Providéncia e ndo uma
parte constituinte da sua evolugdo. Seja como for, a argumentacdo que 0s governos estao a
usar para fundamentar as reformas, os cortes e as privatizagdes nas politicas sociais ¢ bem
menos sofisticada e invoca quase exclusivamente a ineficiéncia do Estado na resposta as
necessidades sociais dos cidaddos. Por seu turno, as sociais-democracias tém concebido o
papel do Estado Providéncia como uma intervencao de primeira linha, baseada em direitos
universais que este deve respeitar ¢ cumprir. Neste contexto, por reconhecer que o Estado
Providéncia vai ter um futuro problematico, a Terceira Via aceita algumas das criticas que a
direita faz a esse Estado o que ¢ bastante criticado pela Social-Democracia cléassica e por
alguns autores como Boaventura Sousa Santos.

Para a direita, o Estado Providéncia ¢ antidemocratico por depender da distribuicao de
beneficios de cima para baixo, sendo motivado pela proteccdo e pela assisténcia, ndo
deixando espago suficiente para a liberdade individual, enunciando que algumas das
institui¢des que integram a Economia Social e Solidaria sdo burocraticas e ineficientes, € os
beneficios da assisténcia podem ter efeitos perversos que podem colocar em causa 0s
objectivos que pretendem atingir.

Apesar de os defensores da politica de Terceira Via ndo verem razdes nas posicoes
assumidas para se colocar em causa a sobrevivéncia do Estado Providéncia, mas sim motivos
para o reconstruir, a social-democracia classica (velha esquerda) estd bastante céptica em
relacdo a Terceira Via por esta aceitar alguns dos pressupostos que a direita defende, sendo
que os criticos mais radicais véem na Terceira Via uma versao requentada do neoliberalismo,
uma actuagdo camuflada que poderd conduzir a um Estado Providéncia minimalista, em que
somente 0s mais pobres poderdo ser alvo de coberturas sociais e de forma restritiva,
fomentando uma crescente autonomia da Sociedade Providéncia com a crescente delegacao
de recursos e com a aceitagdo das desigualdades sociais entre os individuos.

No entanto, Giddens assume a perspectiva de que Terceira Via ¢ uma estrutura de
pensamento e de definicdo de politicas que procura adaptar a social-democracia a um mundo

que passou por transformagdes fundamentais durante as ultimas décadas, sendo uma terceira

-275 -



Os SISTEMAS DE FINANCIAMENTO DAS IPSS E A SUA RELACAO COM O ESTADO PROVIDENCIA EM PORTUGAL

vida no sentido de que se trata de uma tentativa para superar tanto a social-democracia
classica como o neoliberalismo, apresentando valores com a igualdade, a protec¢do dos
desfavorecidos, a liberdade encarada como autonomia, a ndo existéncia de direitos sem
obrigacdes, a ndo existéncia de autoridade sem democracia, um cosmopolitismo pluralista e
um conservadorismo filoséfico.

Dando razdo a algumas criticas da social-democracia cléassica, a Terceira Via defende
que o Estado Providéncia deveria ser substituido de forma progressiva pela Sociedade de
Proteccao Positiva. Nesta hipotese, transmite-se que as organizagdes do Terceiro Sector ndo
estdo ainda bem representadas, sendo necessario que elas venham a desempenhar um papel
ainda mais importante na prestagdo de servigos de assisténcia. Neste contexto, a prestacao de
beneficios do topo para a base devia ceder o lugar a sistemas mais especializados de
distribuicao, em termos genéricos, deveria reconhecer-se que a prestacao de assisténcia teria
de ser integrada em programas de desenvolvimento activos da sociedade civil. Assim,
existiria uma significativa delegacdo de recursos do Estado Providéncia para a Economia
Social e Solidéaria.

Seguindo este sentido, a totalidade dos gastos com a Seguranga Social, entendida
como protec¢do positiva, ndo serd gerada e distribuida apenas através do Estado, mas pelo
Estado em cooperagdo com as instituicdes de solidariedade social e com outras organizagdes,
empresas incluidas. Face a esta proposta da Terceira Via, as instituigdes que integram a
Economia Social e Solidaria preconizam que ndo € correcto serem vistas como organizagdes
onde sejam delegados recursos financeiros e outros do Estado Providéncia, mas sim como
instituicdes que estabelecem uma relagdo de parceria e de complementaridade, mudando-se a
ideia de que sdo subsidiadas, tornando-se fundamental rever o relacionamento delas com o
Estado Providéncia, efectuando-se a contratualizacdo dos servicos que prestam para o bem
comum, estipulando-se desta forma que o Estado Providéncia devia pagar o trabalho
desenvolvido pelas IPSS e por outras organizacdes que estdo inseridas na Economia Social e
Solidaria.

Esta reivindicagdo da Economia Social e Solidaria, constitui um dos principais
contributos para alterar a actual filosofia de cooperacdo entre Estado Providéncia e as IPSS,
tornando as organizagdes mais proximas do modelo de desenvolvimento que ¢ sugerido para
gerar sustentabilidade em todos os dominios onde estdo a implementar a missdo para o qual
estdo vocacionadas.

Neste ambito, para além do que foi exposto no Subcapitulo n.° 2.5 — O Factor de

Sustentabilidade nas IPSS, ¢ de refor¢ar que devemos agir em todos os dominios, no politico,
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no econdémico, no social, no ambiental e no territorial, entre outros. SO com respostas locais e
renovagdes estruturais econdmicas € que poderemos agir sustentdvelmente. Com esta
perspectiva, a base de desenvolvimento sustentavel ¢ transparente e promove a criagao de
emprego, fomentando a economia da reciprocidade, a definicdo de parcerias com empresas
incrementando responsabilidade social nas mesmas, a criagdo de empresas sociais que
proporcionem a venda de bens e servigos para o mercado, viabilizando uma ética na gestdo e
na comunicacgao, privilegiando o ganho sustentavel em detrimento do individual. No entanto ¢
também promotora de novas actividades, de novos servicos e de tecnologias sociais que
promovam identidade social.

Ou seja, ¢ o desenvolvimento da sustentabilidade que promove os valores do respeito
por todos os seres, mesmo os espirituais, a cultura e tradi¢des dos povos. O actual
desenvolvimento padece de padrdes de avaliagdo muito economicistas. A actual crise
econdmica destaca a pobreza material e virtual em que os paises desenvolvidos vivem. O
confronto com a crise econdmica, com a crise de valores e com a crise ecoldgica viabiliza
uma resposta de um desenvolvimento multidimensional, um desenvolvimento de equilibrio,
de sustentabilidade social e ambiental, de transparéncia e equidade entre territorios. E assim
que o desenvolvimento sustentavel ¢ um valor qualitativo, ndo ¢ apenas o PIB (produto
interno bruto), dos Estados ou das regides, o desenvolvimento sustentavel ¢ um principio
fundamental que engloba diferentes dimensodes, a sociedade, a cultura, o ambiente ¢ a

economia, entre outras possiveis.

Com base neste trabalho de investigacdo, ¢ necessario continuar a encetar esforgos
para que, em conjunto com o Estado Providéncia ou em separado, as IPSS possam
incrementar valor na lideranca das instituigdes, na gestdo de recursos humanos, na gestdo
financeira, no financiamento, na estratégia, na comunicacao interna e externa e na gestao de

equipamentos e instalagoes.

A tendéncia das politicas publicas, em que existe uma clara diminuigdo e estagnagao
de muitas transferéncias do Estado, ponderada sobre o crescente conjunto de custos (fixos e
variaveis), pode causar um efeito de mercadorizacao ou de desqualificacao de servigos, ambos
gravosos para a cidadania social, a primeira por remeter para logicas de mercado, por natureza
exclusivas, a segunda por diminuir a consideracdo ética subjacente a actividade destas
organizagdes.

Face ao exposto, seria muito importante que o Estado Providéncia continuasse a

expandir a sua rede de apoios sociais, porém, pelo facto de se preverem novas dificuldades
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econdmicas e financeiras para o cumprimento das obrigacdes sociais, coloca-se em equagao a
possibilidade de o Estado Providéncia poder descurar o apoio as IPSS, por isso, muitas
instituicdes desenvolvem actividades complementares e projectos, com o objectivo de
diminuirem a sua dependéncia e para continuarem a prestar o apoio social aos utentes com a

mesma qualidade (ex: Fundagdo AFID).

Uma alternativa para tentar amenizar a insuficiéncia de apoios publicos, conforme
citado anteriormente, seria o Estado partilhar e/ou transferir fungdes sociais para as IPSS, de
forma a possibilitar o melhor cumprimento dessas fungdes, originando uma maior eficiéncia
financeira e uma contratualizacdo clara e objectiva, reduzindo as falhas do Estado e até do

proprio mercado.

Os responsaveis das IPSS analisadas (Fundagdo AFID e Centro Social e Paroquial do
Campo Grande) assumem que esta pode ser uma solucdo concretizavel, em que tera de ser
efectuada uma andlise profunda, com a constituicdo de um grupo de trabalho alargado, no
sentido de apurar quais as areas onde o Estado Providéncia pode descentralizar, com o
objectivo de ter menos despesa € a0 mesmo tempo, proporcionar uma maior eficiéncia na
prestagao do servigo social em comparagdo com o Estado, provendo assim, em alternativa ou
em complemento ao Estado, ao mercado e a instancia das comunidades primarias (familias e
redes informais da vida quotidiana), respostas a novas necessidades dos cidaddos em matéria
de servigos de proximidade, como podera ser o caso de servigos nas areas da educagao, dos

cuidados de satide ou na cobertura de servigos pessoais € sociais.

Para além desta hipdtese e das estratégias organizacionais sugeridas pelos dirigentes
das IPSS no Subcapitulo 5.3 — Conclusdes, outras poderao ser indicadas com base na relacao
sectorial que advém da defini¢do de instrumentos de ac¢do dirigidos a procura, ou seja, a

populagdo alvo das respostas sociais das IPSS, como por exemplo:

Tentativa de alargamento e reforco da rede de equipamentos e respostas sociais,

acompanhada com a utilizagdo criteriosa dos recursos financeiros existentes,

Desenvolvimento da prestagao de servigos sociais de proximidade aos cidadaos;

Promogao de novos projectos de desenvolvimento local e inclusdo de pessoas

em situagdo de pobreza e exclusao social;

Execucdo de accdes em parceria nos dominios do emprego, formagdo e
qualificagdo, interven¢ao familiar e parental, capacitagdo da comunidade e das
instituicdes, informacao e acessibilidade, privilegiando territorios identificados

como mais vulneraveis;
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* Introdug¢do de politicas locais de inclusdo para pessoas com deficiéncia e
formacao de agentes e de entidades estratégicas para a defesa dos direitos das

pessoas com deficiéncia;

* Inovacdo da gestdo das instituicdes da Economia Social e Solidaria, actuando
sobre as formas de organizacdo e gestdo, a cadeia de valor dos servicos, a
integragdo das tecnologias de informacdo, os modelos de cooperagdo inter-
institucional e apoiando financeiramente  orientacdes  estratégicas
(nomeadamente na area da saude) seja por: a) Parcerias em solugdes de capital
de risco; b) Disponibilizacdo de servigos de assisténcia técnica e consultoria a
gestdo, designadamente na procura de fundos adequados, de doagdes
capitalizaveis para os fins designados (eventualmente pelo ajustamento do

conceito de social networking mapping);

* Implementacdo de esquemas de previdéncia de riscos biograficos familiares,
como a necessidade de beneficio de servigos para idosos, para criangas, ou de

bancos de recursos para quem necessite.

* Desenvolvimento de micro finangas, do financiamento local e do microcrédito

para pessoas em trajectoria de exclusdo no mundo laboral;

* Instauracdo de novas competéncias internas, actuando sobre a
formagdo/desenvolvimento de dirigentes e a formagdo especifica de

colaboradores.

Resta referir que o Estado Providéncia nunca podera ser demitido de prestar o seu
apoio, apesar de ultimamente ndo ter uma rela¢do tdo proxima com as IPSS. Os responsaveis
das duas IPSS estdo convictos de que o acompanhamento para a implementacdo de qualquer
estratégia a aplicar teria de ser constante e caso nao funcionasse, por qualquer motivo, o
Estado Providéncia teria a obrigatoriedade de reassumir as suas obrigacdes sociais anteriores,
com toda a responsabilidade social inerente a cada uma das fungdes sociais que foram objecto

de descentralizagdo.

Da problematica que resulta da relagdo entre o Estado Providéncia e as IPSS, como
seja a insuficiéncia das comparticipagdes financeiras, a tentativa da reducao de dependéncia
das IPSS face a essa insuficiéncia, devido a possibilidade de criarem novos mecanismos que
proporcionem a sua viabilidade econémica e financeira, ou ainda, a relagdo que mantém em
varios niveis € a que perspectivam estabelecer, gera para o futuro um estado de grande

incerteza, sobretudo, ao nivel da manuten¢ao dos apoios financeiros do Estado e ao nivel da
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viabilidade econdémica e financeira das organiza¢des, emanando daqui a necessidade de se
proceder a uma continua revisao de conceitos, como o proprio conceito de Estado Providéncia
e outros, como por exemplo, o conceito de Economia Social, Economia Solidaria, Estado
Social, Sociedade Providéncia, Cidadania, Financas Solidarias, Politicas Publicas,
Cooperagao, Desenvolvimento Local, Microcrédito, Empreendedorismo Economico
Solidario, Microempreendedorismo, Redes Sociais, Solidariedade, Dadiva, entre muitos

outros.

Neste sentido, ¢ de colocar em €nfase que estes conceitos € outros serviram de apoio a
elaboracdo deste trabalho, chegando-se a conclusdo de foram muito importantes e validos,

tendo em conta o quadro tedrico e as conclusdes obtidas com a sua aplicagao.

Com base neste estudo, poderdo ser realizadas reflexdes sobre o tema da tese, mas
também sobre conceitos que estao intimamente ligados ao proprio tema, gerando-se debates a
nivel académico — cientifico, a nivel publico (na sociedade), a nivel das politicas publicas

nacionais e locais, e a nivel europeu (EU).

Pode constituir-se desta forma, um viveiro de novas linhas de investigacdo na area do
Estado Providéncia, estudando-se com objectividade as causas e consequéncias das suas
transformagdes para as IPSS e para outras institui¢des da Economia Social e Solidaria,
podendo-se derivar a investigacdo para a elaboracdo de estudos no dominio dos conceitos ja
citados, conjugando-os para a continuagdo da discussdo e para o aprofundamento e
incremento que os estudos terdo que ter pelo facto de as respostas sociais estarem a ser alvo

de uma cobertura insuficiente e de estarem a ser colocadas em causa.

Ou seja, a exigéncia do desenvolvimento de trabalhos de investigagdo sera uma
constante para o futuro, com base no Estado Social que teremos face as actuais
transformagdes no Estado Providéncia, nas respostas da Sociedade Providéncia, no
desenvolvimento das Finangas Solidérias para enfrentar as insuficiéncias do apoio financeiro
as IPSS, no desenvolvimento de politicas publicas para o futuro, na cooperagdo que vamos
ter, na avaliagdo de desempenho do microcrédito, no impacto do empreendedorismo
econdmico solidario com o continuo afastamento do Estado, entre muitos outros temas que
poderdo ser objecto de reflexdo e de estudo, com contributos fundamentais e decisivos para
gerar posteriores desenvolvimentos cientificos em varias areas de investigagdo ligadas ao
Estado Providéncia, a Economia Social e Solidaria, as IPSS, a outras institui¢des sem fins
lucrativos e a todos os Stakeholders que estdo interligados e que interagem com o objectivo

de eliminar a Pobreza e a Exclusao Social em Portugal.
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