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CRISE DO ESTADO PROVIDENCIA, UNIVERSALIDADE 
E CIDADANIA: UM PROGRAMA DE INVESTIGA<;AO 

E AC<;AO PARA 0 SERVI<;O SOCIAL* 

Francisco Branco ** 

Escolhi para a comunica~ao que fui convidado a apresentar nesta sessao de atri
bui~ao dos diplomas de licenciatura, o tema Polftica Social e Servi~o Social. Duas 
razoes imediatas estao na base desta op~ao. 

Em primeiro lugar pm·que hoje, mais ainda do que ontem, nao parece adequado 
pensar a ac~ao profissional dos licenciados em Servi~o Social fora do quadro das 
polfticas sociais, suas linhas de for~a e tendencias de evolu~ao. 

Em segundo lugar pm·que me pareceu oportuno assinalar a passagem recente do 
cinquentem1rio da publica~ao do Rclat6rio Beveridge, unanimemente reconhecido 
como a "carta constitucional" do Estado de Bem-Estar, como uma oportunidade de 
reflexao sobre as concep~oes de polftica social que estao presentes ou subjacentes 
as pniticas sociais contemporaneas. 

Entrando directamente na abordagem do primeiro eixo da tematica escolhida 
devo no entanto frisar que ao trazer a exame o Relat6rio Beveridge, importante 
marco no processo hist6rico clas polfticas sociais contemporaneas, me guia o sim
ples prop6sito de, no quadro de uma reflexao de ordem geral, proceder a uma ana
lise dos seus principais contributos e limites. 

Beveridge, visando ultrapassar polfticas focalistas e pontuais de erradica~ao da 
pobreza e esquemas parcelares de seguros sociais, propoe urn modelo de protec\ao 
social assente numa nova concep~ao de risco social e do papel do Estado e assente 
em tres dorninios essenciais: 

-Urn sistema de seguran\a social, eixo central do seu modelo, corn o objec
tivo de libertar o homem da necessidade e garantir uma seguran~a de rendimentos; 

* Comunica9ao apresentada no ISSS aquando da Abertura do Ano Academico 1992/1993 e 
entrega dos diplomas aos Licenciados 1986/91 

** Mestre em Servi9o Social e docente no Instituto Superior de Serevi9o Social, Lis boa 
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-Urn servi..;o nacional de saude; 
- Uma organiza..;ao nacional do emprego. 

Segundo a concepyao de Beveridge trata-se de urn sistema de polfticas sociais: 

- universal, abrangendo toda a populayao independentemente do seu estatuto 
e ou rendimento; 

- unificado, porque baseado numa cotizayao social unica; 
- uniforme, desenvolvendo a sua intervenyao na base de serviyos e prestay5es 

sociais uniformes para todos os beneficiarios; 
- centralizado, sustentado por uma administrayao unica e central 1

• 

Assim, a implantayao e generalizayao do Welfare State apoiou-se no piano con
ceptual num modelo de sistemas publicos nacionais de servi..;os socais inspirados 
nas propostas do Relat6rio Beveridge de 1942. 

Como refere Rosanvallon "publicado em 1942, Seguran..;a Social e Servi..;os 
Afins (Social Insurance and Allied Services), serviu de base para construir o sis
tema britanico mas inspirou muito mais largamente todas as reformas rea1izadas nos 
principais pafses depois da segunda gucrra mundial. Foi o primeiro documento a 
exprimir os grandes princfpios da constituiyao do Estado-providencia moderno" 
(Rosanvallon, s/d: 115). Uma das bases essenciais do modo de regula..;ao social nas 
sociedades de mercado no p6s II Guerra Mundial, pautado na compatibilizayao 
entre democracia e capita1ismo, entre polfticas sociais e crescimento econ6mico. 

Hoje, quando este modelo polftico de Estado Social esta posto em questao e se 
multiplicam os diagn6sticos da crise importa reexaminar o sistema de polfticas 
sociais de Beveridge. 

A concepyao de Beveridge assenta no princfpio da responsabilizayao e inter
venyao publicas, isto e, na ideia de socializayao dos riscos sociais e satisfayao das 
necessidades socialmente reconhecidas. Numa orientayao redistributiva dos rendi
mentos. Orientay5es e princfpios que vem sendo fortemente criticados e objecto de 
importantes polemicas mas sobre os quais nao me debruyarei directa e imediata
mente. 

Todavia, talvez o princfpio de maior alcance polftico e social, e que na linha de 
exposiyao que prossigo me interessa enfatizar, e o princfpio da universalidade. 
Aqui se materializa sem cluvida, no piano conceptual, uma ruptura essencial corn 

1 0 Piano Beveridge, Lisboa, Editorial Seculo, s/data, P. Rosanvallon (s/d: 115) e F. Maia (1990). 
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uma l6gica de segrega9ao e estigmatiza9ao . Esti em causa o "reconhecimento de 
direitos sociais auto-aplicaveis e reclamaveis" (Sposati, 1992) ou para utilizar as 
pr6prias palavras do Relat6rio Beveridge "urn direito sem prova de falta de recur
sos". Estamos na realidade face a urn princfpio basilar da democracia social. 

Sao muitos os limites que podem hoje apontar-se a concep9ao de Beveridge, 
mas quero agora apenas destacar que a par dos princfpios da responsabilidade e 
interven9ao publicas, ambito universalista de ac9ao e orienta9ao redistributiva dos 
rendimentos que presidem as suas propostas, coexiste urn modelo centralizado e 
uniformizado de presta96es e servi9os sociais supmtado na ideia de uma providen
cia central niveladora. 

Hoje, a homogeneiza9ao e padroniza9ao da oferta de bens e servi9os associados 
aos programas nacionais e gerais revelou-se claramente nos seus limites, nao s6 
pelos efeitos de burocratiza9ao e inadequa9ao da ofetta de bens e servi9os as neces
sidades e pedidos da popula9ao (Fanfani, 1991: 132), como sobretudo pelo defice 
de equidade alcan9ado. Reconhecida generalizadamente, nas suas dimensoes finan
ceira, social e cultural, a crise do Estado Providencia e tambem a crise dos modelos 
das polfticas sociais e especificamente do paradigma da igualdade de oportuni
dades em que se encerra a concep9ao de Beveridge. 

Pensar as polfticas sociais, nao na base do conceito de igualdade, medida pelas 
oportunidades, iguais perante a lei, de acessa a bens e servi9os sociais, mas do 
ponto de vista da equidade, avaliada pelos resultadas em termos de padroes hetero
geneos de qualidade de vida, implica reconhecer que "as diferen9as sociais, econ6-
micas culturais, exigem que se pense o tema da igualdade cam desigualdade. 
0 conceito liberal de igualdade de oportunidades s6 sera real quando as oportuni
dades forem desiguais ao contrario do que hoje se verifica. Trata-se de uma discri
mina~ao positiva" (Sposati, 1991 ). 

Na mesma linha de analise torna-se necessario pensar a geral cam a particular, 
equacionar diferenciadamente a expressao das necessidades e aspira96es. Como 
assinala Rosanvallon (s/d: 94) a situa9ao do indivfduo nao pode ser apreendida 
independentemente da sua localizayao no espa9o social pois, por exemplo, os meca
nismos de redistribui9ao, a oferta de equipamentos sociais, nao sao indiferentes aos 
modos de estruturayao do social no espa9o . A pobreza, por exemplo, nao pode ser 
definida simplesmente por urn criterio de rendimento. Ora "A identifica9ao precisa 
de necessidades basicas parece pressupor abordagens centradas em contextos s6cio
-comunitarios concretos que permitam a articula9ao das dimensoes "vivida" e "dife
rente" como os problemas sao realmente experenciados pelas diferentes comunida
des e indivfduos. S6 a essa escala se afigura possfvel analisar a interdependencia 



78 Intcrvcn~ao Social 

concreta entre os aspectos biol6gicos, culturais, psicossociais e econ6rnicos da exis
tencia hurnana" Henriques (1990: 24). 

Esta quesU'io poe o problerna da territorializa~ao do sisterna de governo. Ao con
tnirio dos rnodelos abstractos e hornogcncos de respostas, a descentraliza~ao abre a 
necessidade de heterogeneidade, o que cxigc a constru~ao de novas forrnas de obter 
a unidade. A diferencia~ao social ... exige a constru~ao de padr5es alternativos e 
nao de urn padrao ideal hornogeneo (Sposati e Falcao, 1990: 16). 

Todavia se existe a questao da relayao entre a hornogeneidade (igualdade legal) 
e heterogeneidade (desigualdade social) posta na rela~ao sociedade de rner
cado/direitos, (Sposati, 1992) a heterogeneidade nao e aqui vista corno fundarnento 
de urna focaliza~ao das polfticas sociais, de polfticas restritivas na delirnita~ao da 
popula~ao objecto, corn riscos de limilayao da universalidade e precariza~ao das 
politicas sociais ptiblicas, corno se sugcrc cm algumas propostas neoliberais, mas 
antes urna politiea que vise maiores nfvcis de equidade social atraves da conjuga
~ao de politicas universais de protee~ao social e ac~5es especifieas face a grupos e 
necessidades concretas (Fanfani, 1991 ). 

A problematica da satisfa~ao das neccssidades humanas nao se identifica com 
cornportarnentos de consumo nem se reduz a presta~ao estatal de servi~os sociais, 
apresentando-se a participa~ao individual e cornunitaria como condi~ao da dirni
nui~ao da insatisfa~ao das neeessicladcs clas respectivas popula~5es (Henriques, 
1990). Mas igualrnente corno via de satisfa~ao das necessiclades hurnanas de exis
tencia (Falcao, 1979), aprofundamento da cicladania (Dowbor, 1982, 1987) e moti
va~ao end6gena-contlibui~ao para o processo de desenvolvirnento local (Henriques, 
1990). 

Parece hoje pois possfvel contrapor ao modelo centralizador e uniformizador de 
Beveridge, urna concep~ao de polfticas soeiais ptiblieas na perspeetiva, da hetero
geneidade, territorialidade e participa~ao. 

Hoje, rnais de urna decada passada sobre a Conferencia da OCDE sobre as Polf
ticas Sociais nos Anos 80, e ja possfvel apontar com algurna aproxima~ao tenden
cias nas polfticas sociais p6s-emergencia da ctise do Estado providencia. 

Na esfera da interven~ao do Estado, e possfvel assinalar: 

a I uma flexibiliza~ao dos direitos sociais ( entendida corno restri~ao ou blo
quearnento do acesso a determinados direitos sociais consagrados) que pode ser 
assinalada quer no acesso a bens e servi~os sociais, quer nos esquemas de presta
~5es sociais, quer na regularnenta~ao das rela~oes laborais; 
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b I uma redu~iio do papel do Estado na produ~iio de bens e servi~os sociais 
(habita9ao social, servi9os sociais e de saude, educa9ao, ... ); 

c I processos de reestrutura~iio dos modelos institucionais (reforma dos servi-
90S estatais, descentraliza9ao das polfticas sociais, ... ). 

Quanto a ac~ao do Mercado, e hoje claro urn processo de alargamento signifi
cativo do campo de interven~ao da economia competitiva na esfera social: 

a I na produ~ao privada mercantil de bens e servi~os sociais 
b I na "privatiza~ao" ou desenvolvimento de esquemas privados de protec9ao 

social ( esquemas de poupan9a-reforma, ... ) 

No esfera da Sociedade, observa-se urn alargamento da produ9ao de bens e ser
vi9os sociais baseados na auto-assisU~ncia e na ac9ao de ajuda a outros por grupos 
organizados da "sociedade civil" atraves: 

a I da contratualiza~iio Estado-Sociedade civil, 
b I do aprofundamento e desenvolvimento das iniciativas sociais; 

Estas transforma96es encerram em si desafios e riscos, que sucintamente gosta
ria de enunciar: 

1. A procura de uma maior eficacia social atraves da articula9ao entre a pres
ta9ao de caracter social e a competitividade - aquilo a que chamarei o efeito ou 
desafio do mercado; 

2. 0 desenvolvimento de formas de solidariedade pr6ximas e intermedias con
correndo para a re-socializa9ao das polfticas sociais - o efeito ou desafio da socie
dade e da reciprocidade; 

3. A qualifica9ao I melhoria da presta~ao estatal atraves da cria~ao de condi-
95es institucionais de governabilidade e de tenitorializa9ao do sistema de polfticas 
sociais- o desafio da descentraliza9ao; 

4. A fragmenta9ao e discrimina~ao social pela redu9ao da universalidade e 
precariza9ao dos mecanismos estataislnacionais de solidariedade- a que chamarei 
o risco de regressao da cidadania; 

5. A fragiliza9ao e precariza9ao dos servi9os sociais estatais quer pela austeri
dade fiscal quer pela redu~ao dos recursos human os - o risco de desqualifica9ao dos 
servi9os sociais. 
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Analisaremos agora, a luz da concep~ao emergente de polfticas sociais que 
acima desenhamos, duas destas dimensoes: a questao da descentraliza~ao das poli
ticas sociais e o problemas das solidariedades pr6ximas e intermedias, numa apro
xima~ao mais especffica a realidade portuguesa. 

A. A descentraliza~ao das politicas sociais 

No quadro do Estado Providencia o lugar e fun~oes do «Governo Local»/Pode
res Locais tern-se apresentado de urn modo descontinuo, marcado pela forma de 
interven~ao do Estado e cultura polftica dos diferentes pafses. 

Nos pafses norte-europeus, em que se implantou o intervencionismo «corporati
vista», as autoridades locais assumiram competencias significativas no ambito dos 
servi~os de bem-estar social orientados para o consumo, especialmente a educa~ao, 
a habita~ao e os servi~os sociais (Loughiln, 1988: 167), casos da Gra-Bretanha, 
Suecia e outros pafses n6rdicos. 

Nos pafses de tradi~ao centralista (como a Fran~a) ou de capitalismo semipeli
ferico ( como a Espanha e Portugal), predominou o intervencionismo «estatista» de 
que a centraliza~ao foi urn vector decisivo, pelo que as autarquias locais nao assu
miram competencias significativas na esfera social. 

Em Portugal, depois de 1974, no domfnio das polfticas sociais a via da descen
traliza~ao e reorganiza~ao das rela~oes entre Estado central e municfpios tern sido 
claramente marginal face as estrategia de privatiza~ao e contratualiza~ao da regula
~ao social corn sectores da sociedade civil. 

Como resultante, urn padrao limitaclo e relativamente inalterado de disuibui~ao 
dos recursos publicos, urn conjunto de competencias sociais residuais e suplemen
tares e o cometimento dos municfpios a urn papel consultivo e subalterno na admi
nistra~ao a nfvellocal das polfticas sociais publicas configuram, no plano institu
cional, urn estatuto aut<irquico na esfera social, restritivo e nao potenciador do 
desenvolvimento social local. 

E no entanto, pensar as polfticas sociais publicas nesta perspectiva, da hetero
geneidade, territorialidade e participa~ao, coloca como instrumental o conceito 
de Estaclo local/municipal. A instancia municipal configura-se como uma forma de 
aproximar o Estado do quotidiano cla popula~ao. 0 territ6rio local apresenta-se 
como o locus privilegiaclo da expressao das necessiclacles e aspira~oes, como impor
tante sede para uma mais apropliada integra~ao e defini~ao do perfil das polfticas 
sociais publicas, como mais real oportunidade de controlo e constru~ao democn'iti
cas das ac~oes e decisoes do governo. 
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Nesta 6ptica, urn processo de descentraliza~ao e reorganiza~ao do Estado que 
articule a reparti~ao dos recursos publicos ea divisao de trabalho inter-estatal, refor
~ando as possibilidades do Estado municipal nao ser apenas uma instancia de admi
nistra~ao dos pequenos problemas, mas uma instancia governamental efectiva na 
gestao social (Sposati, 1988, 1991 ), estani criando as condi~oes institucionais de 
maior governabilidade e eficacia dos sistemas publicos de servi~os sociais (Fanfani, 
1991 ). 

A re-divisao de trabalho inter-estatal na gestao social nao implica a descaracte
riza~ao do Estado central e das suas fun~oes mas antes a sua redefini~ao. Alias, uma 
articula~ao equilibrada entre Estado Central e Estado Local apresenta-se, designa
damente no terreno das politicas sociais, como a via mais ajustada a garantir o equi
lfbrio entre universalismo e particularismo (Fanfani, 1991), a possibilitar polfticas 
flexfveis que reconhecem a diversidade dos pantos de partida e assegurem equidade 
nos pantos de chegada (G. Mello, 1989). 

A descentraliza~ao pode no entanto tomar diversas orienta~oes. Num sentido 
visando a valoriza~ao das fun~oes do Estado local na esfera social, assente na trans
ferencia integrada e abrangente de competencias, isto e de servi~os, de poder de 
resolutividade e de recursos, no quadro de normas e polfticas nacionais. Noutra 
perspectiva, a descentraliza~ao sera limitada, parcelar e/ou residual quanta ao sis
tema de competencias sociais transferidas para o Estado local, sem transferencia 
significativa de poderes e de recursos adequados. 

Quando, como em Pmtugal, a descentraliza~ao na esfera social e claramente 
limitada, quase nao aconteceu, parece ser urn erro querer prosseguir uma descen
traliza~ao ah doe, propondo medidas de alargamento do campo de actua~ao muni
cipal na esfera social fora de urn processo integrado de divisao inter-estal de traba
lho na gestao social. 

B. Solidariedades pr6xirnas e politicas estatais 

Com a implanta~ao e generaliza~ao do Welfare State a esfera social estrutu
rou-se corn base na hegemonia dos modos estatais de gestao do social e de pro
tec~ao social e no caracter relativamente residual do papel da sociedade na gestao 
social. Corn a crise do Estado Providencia e a perspectiva da necessidade de 
re-socializa~ao das pollticas sociais coloca-se como necessaria reanalisar as rela
~oes entre Estado e Sociedade Civil ou dito de outra forma as rela~oes entre os 
mecanismos de solidariedade nacional e as formas de solidariedade proxima 
(familiares e locais). 
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Como ponto de partida para esta analise interessa-nos patticularmente a pers
pectiva de Pierre Rosanvallon. 

Segundo este autor a ctise do Estado Providencia e sobretudo devida ao modo 
( e nao ao princfpio) como se processou a conec~ao e compensa~ao dos efeitos do 
mercado: o Estado como agente central de redistribui~ao social, como interface 
entre os indivfduos e os grupos sociais, produtor de uma solidariedade medinica, 
sem visibilidade social. Os mecanismos de produ~ao da solidariedade tornaram-se 
abstractos, formais, ilegfveis e conduziram por urn processo crescente de regu
lamenta~ao social e burocratiza~ao a sua baixa eficacia relativa (Rosanvallon, 
s.d. : 94). 

Deste ponto de vista, naturalmente, uma das vias necessarias para a reestrutura
~ao do Estado Providencia sera o desenvolvimento de formas de "solidariedade 
directa". Solidariedades, na expressao de Rosanvallon, transversais, cmtas, pr6xi
mas, inseridas em rela~oes sociais concretas. Trata-se de transformar em vector de 
desenvolvimento social as formas defensivas ou minoritarias de solidariedade 
directa cuja existencia ja se assinalara nas diferentes expressoes da "Sociedade-pro
videncia": associa~oes formais, ac~oes comuns informais, presta~oes recfprocas de 
servi~os, voluntariado, .... 

0 desenvolvimento da "Sociedade solidaria" permitira reduzir a procm·a do 
Estado pelos individuos e grupos, "recncaixar a solidariedade na sociedade" mas 
nao dispensara o Estado Providencia tradicional, "ele continuara a desempenhar urn 
papel capital na aplica~ao das varias formas de solidariedade. Como sistema de 
solidariedade de base, a sua fun~ao consiste essencialmente em permitir fundar 
uma nova etapa do desenvolvimento social, sem por em causa a existencia de siste
mas nacionais na maior parte dos grandes domfnios. "(Rosanvallon, s.d.: 97). 

A complementaridade entre os sistemas nacionais e as solidariedades pr6ximas 
e pois essencial a uma reestrutara~ao nao regressiva do Estado Providencia. Este e, 
deve frisar-se urn ponto de vista partilhado por uma multiplicidade de autores que 
se debru~am sobre o problema: David Mm·cel (1982), Fran~ois Servoin (1986), 
Ascoli (1988), Roca (1988) entre outros. Esta em causa que as solidariedades, no 
plural, exercem fun~oes diferenciadas e apresentam niveis de eficacia e fiabilidade 
diferentes . Nesta perspectiva, as solidmiedades pr6ximas, esse terceiro sector ou 
sociedade providencia, nao sao hoje redutiveis a uma 16gica residual, mas nao dis
pensam a fun~ao base dos mecanismos de solidariedade nacional. 

Esta analise se apresenta uma validade geral e particularmente pertinente para 
Portugal uma vez que o Estado portugues e urn Estado Providencia limitado. 
Mesmo se no nosso pais se registou, depois de 197 4, a cria~ao de mecanismos pr6-
prios do Estado Providencia ( consagra~ao e universaliza~ao dos direitos sociais e 
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designadamente a seguran~a social e a saude, ... ) a providencia estatal nao atingiu 
os padroes equivalentes aos dos pafses centrais eo grau de insatisfa~ao das neces
sidades sociais e considenivel. 

0 Estado portugues precisa assim de refor~ar o seu conteudo providencial em 
vez de o atenuar e ao mesmo tempo fomentar novos mecanismos providenciais no 
seio da sociedade civil que terao de ser, pelo menos inicialmente, apoiados por urn 
Estado atento as mUltiplas particularidades sociais (Santos, 1990: 191). 

Apoio e incentivo que precisa igualmente ponderar que as dificuldades coloca
das ao aprofundamento das solidariedades proximas sao no entanto consideniveis. 
Ha contradi~ao entre a necessidade de participa~ao e empenhamento social dos 
cidadaos, de exercfcio da solidariedade proxima e as muta~oes de ordem cultural, 
as altera~oes na esfera dos valores, as aspira~oes dos indivfduos numa "Era do 
vazio". Revelador destas tendencias e de algum modo a profissionaliza~ao, pelo 
menos parcial, das associa~oes de solidariedade social. 

Estimular e incentivar novas formas de solidariedade proxima e directa implica, 
entre outras orienta~oes: 

1. Considerar e valorizar a divers{fica~:ao das modalidades de expressao da 
solidariedade, para o que se torna necessario romper corn a ideia de que "nao ha 
existencia possfvel para todas as formas de agrupamento que se podem efectuar no 
seio da sociedade civil, alem da empresa e da associa~ao" (Rosanvallon, s.d.: 92). 

Dado o caracter funcional e efemero do agrupamento na base de interesses pes
soais e de grande importancia inventar modalidades informais e leves que assegu
rem a presta~ao de servi~os sociais pontuais, temporarios, .... 

2. Multiplica~ao das estruturas associativas e informais, evitando a constitui
~ao de "grupos sociais"/ "super-institui~oes sociais". E importante ponderar as van
tagens das economias de escala e a constitui~ao de grupos de pressao corn as vir
tualidades sociais da multisocializa~ao e densificaqao das redes de solidariedade 
social sem prejufzo naturalmente da existencia de modalidades de coopera~ao e 
federa~ao inter-associativa. 

3. Flexibilidade na aprecia~ao dos pedidos de coopera~ao entre Estado e orga
niza~oes da sociedade civil, designadamente quanto as exigencias patrimoniais. 
Formas de apoio tecnico permitirao viabilizar muitas solidariedades recentes e sem 
curriculum. 

4. Pluralismo nos apoios prestados pelo Estado central e autarquias locais, 
contrariando a constitui~ao de cfrculos fntimos e cfrculos estranhos da sociedade 



84 Interven~ao Social 

civil na sua rela9ao corn o Estado. 0 refor9o da sociedade civil requer pluralismo, 
consensualidade e visibilidade social por parte do Estado. Outro procedimento con
duzini a fragmenta9a0 e isolamento de diferentes sectores da sociedade civil. 

5. Apoio tecnico e financeiro que permita reduzir discrimina(/oes e desigual
dades sociais. Como se assinala num texto da Uniao das IPSS, "Tern-se assistido a 
urn discurso polftico de apre9o pela solidatiedade social por todas as for9as polfti
cas e orgaos do Estado e simultaneamente a uma pnitica polftica de enfraqueci
mento das possibilidades de ac9ao das institui96es particulares" (M. Julia Santos, 
1987: 16). 

E que se e natural que as associa96es de solidariedade procurem a angaria9ao de 
recursos pr6prios e financiamentos nao estatais, tal nao pode significar a desres
ponsabiliza9ao do Estado que assim contribuini claramente para acentuar discrimi
na96es e desigualdades sociais. A transferencia da crise fiscal do Estado para as 
organiza96es da sociedade civil reiterara o estatuto subalterno do seu pessoal, as 
limita96es do seu desempenho e a selectividade dos seus utentes, comprometendo 
o aprofundamento da universaliza9ao dos direitos sociais. 

A rela9ao do Estado corn a sociedade civil local nao devera presidir o intuito de 
economia de recursos mas o estimulo a uma nova etapa de desenvolvimento social. 

Para concluir a analise das rela96es entre Estado e Sociedade Civil, gostariamos, 
ainda que numa abordagem necessariamente sumaria, focar a questao das IPSS no 
atendimento as necessidades sociais. 

Em varios textos, Maria Julia Santos ( 1990 e 1991) actualmente colaboradora da 
Uniao das IPSS, confere a estas organiza96es urn importante conjunto de capacida
des, designadamente: 

a I Flexibilidade de actua~ao, residente na possibilidade de adapta9ao, organi
za9ao e funcionamento das suas actividades as necessidades reais das popula96es; 

b I Conhecimento directo I relacionamento pessoal, permitindo uma presta9ao 
de servi9os na base da rela9ao pessoal e directa, corn maior probabilidade de adap
ta9ao da resposta as necessidades vividas e sentidas 

c I Potencial de participa~ao de pessoas, familias e grupos sociais, funcionando 
como uma oportunidade de satisfa9ao de necessidades existenciais; como via de 
desenvolvimento e aprofundamento da identidade social e cultural; como treino da 
democracia participativa, educa9ao civica e forma9ao humana e social. 
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Como contraponto, a esta conceptualiza~ao, permito-me apresentar alguns 
aspectos de urn estudo explorat6rio sobre as IPSS na cidade de Lisboa, realizado no 
ambito do Semim1rio de investiga~ao do 5.0 ano da licenciatura em servi~o social 2

• 

Desse trabalho, baseado numa amostra significativa estrutrurada segundo a natureza 
religiosa ou civil das IPSS e segundo as valencias de actividade, retiram-se entre 
outras as seguintes conclusoes: 

-a maioria das IPSS desenvolvem a sua actividade apenas numa unica valen
cia; 

- observa-se uma atenua~ao clara da territorialidade no ambito de ac~ao das 
IPSS; 

- regista-se uma fraca participa~ao dos utentes na vida institucional das IPSS; 
- ocorre uma dependencia dos recursos estatais e observam-se modelos gestio-

narios pautados na racionalidade estatal; 
- verifica-se uma carencia de recursos humanos e uma limitada forma~ao do 

pessoal dirigente; 
- constata-se uma relevancia pouco significativa do voluntariado se se excep

tuarem os corpos directivos. 

Naturalmente que estes dados nao autorizam a desvaloriza~ao do potencial de 
ac~ao das IPSS em Portugal, permitem tao s6 complexificar a analise e refor~ar a 
necessidade de se investigar corn mais profundidade este importante vector de 
desenvolvimento das politicas sociais em Portugal. 

Colocarei de seguida duas quest6es sobre o Servi~o Social ensaiando algumas 
articula~oes corn os aspectos que desenvolvi ate agora sobre as Politicas Sociais. 

A. A tradi~ao do servi~o social e a logica democratica da constru~ao dos 
direitos sociais como direitos de cidadania 

0 ponto de reflexao que quero suscitar e a questao da convergencia da 16gica 
hist6rica de actua~ao do Servi~o Social corn a 16gica de constru~ao do Estado Pro
videncia enquanto modo hist6rico de regula~ao social das sociedades de mercado e 
ainda corn riscos de regressao da cidadania que o processo de reestrutura~ao do 
Estado Providencia enema. 

2 Cora Ferreira, Manuela Raimundo e Rute Camalhao, Participa~ao das IPSS nas politicas sociais: do 
mito a realidade, Trabalho Final de Investiga9ao em Servi9o Social, ISSS, 1992. 
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Como assinala Aldafza Sposati ( 1992) o Servigo Social e a seu modo uma cons
trugao hist6rica de regulagao que nao incorpora no seu surgimento a esfera publica 
de regulagao, o modelo politico de Estado Social, o Welfere State. Ao inves, a acgao 
reguladora do Estado, tende a ser substitufda, na linha da Doutrina Social da Igreja, 
pelas solidariedades pr6ximas. Na sua emergencia hist6rica o Servigo Social 
"funda-se no modelo solidarista de colaboragao e nao no modelo democratico do 
direito corn garantias jurfdicas". 

Em Portugal, a criagao do Instituto Superior de Servigo Social em Lis boa, marco 
importante da institucionalizagao do Servigo Social no nosso pais, ocorre em 1935, 
exactamente no momento em que se inicia a adopgao do modelo do Estado Social 
que se vini a generalizar ap6s a II Guena Mundial mas que como e sabido nao se 
institucionaliza em Portugal. Na verdade, de urn modo nftido, a adopgao de meca
nismos pr6prios do Estado Providencia em tomo do modelo "universalista" s6 se 
regista corn a ruptura polftica e social resultante do 25 de Abril (Mozzicafreddo, 
1992). 

E hoje, corn quase 20 anos de experiencia democnitica e urn processo descontf
nuo, fragmentado e contradit6rio de desenvolvimento do Estado Providencia em 
Portugal, quale o modelo (ou modelos) de regulagao social a que o Servigo Social 
se referencia na sua acgao profissional no quadro das organizagoes publicas e pri
vadas de administragao das polfticas sociais? Como se articulam nesse modelo a 
dimensao da universalidade na construgao dos direitos sociais? Como se inscreve a 
relagao Estado-Sociedade Civil no atendimento as necessidadcs sociais? Como se 
pondera a territorializagao I descentralizagao das polfticas sociais? 

B. 0 processo de produ~ao das pollticas sociais no quadro do Estado Social e 
a questao da participa~ao dos Assistentes Sociais 

De acordo corn Dore e Gaudreau as polfticas sociais elaboram-se num processo 
dialectico no interior da esfera das relagoes sociais na qual interagem diferentes 
actores: 

os grupos de interesse constitufdos e os movimentos emergentes que exercem 
a fungao de PRESSAO sobre o sistema polftico-partidario; 

-os partidos que assumem a DELEGN,:Ao de interesses neste sistema; 
-a burocracia do Estado a quem esta cometida a ADMINISTRA~AO, isto e a 

transformagao, em programas de acgao, dos fins definidos pelos responsaveis polf
ticos; 

-os diferentes corpos de profissionais e tecnicos trabalhadores sociais que rea
lizam a PRESTA~AO da atengao a populagao. (Dore e Gaudreau, 1989: 247). 
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Nesta perspectiva colocam-se assim aos Assistentes Sociais diferentes nfveis e 
formas de participa9ao na elaborayao das polfticas sociais. No trabalho citado ana
lisam-se, corn base na experiencia mais recente nos Estados Unidos e Canada, a 
interven9ao aos nfveis da pressao, delega9ao e administra9ao. Ressalta a ideia que 
nestes pianos, a participayao dos trabalhadores sociais se tern desenvolvido sobre
tudo atraves de estrategias de pressao, de "lobbying" sob a forma de movimentos de 
pressao social e coliga96es sobre problemas especfficos e mesmo sobre a forma de 
candidaturas polfticas. Fica menos visfvel nestas experiencias particulares na Ame
rica do Norte, o papel dos trabalhadores sociais na elaborayao das polfticas sociais 
nos nfveis superiores da administra9ao publica e as contribui96es da pesquisa na 
analise e elaborayao das polfticas sociais. 

Em Portugal, a estes nfveis a experiencia hist6rica da participa9ao dos Assisten
tes Sociais na elaborayao das polfticas sociais e relativamente pouco desenvolvida 
e hoje que justamente, corn a atribui9ao do grau de licenciatura a estes profissionais, 
se criaram condi96es para uma valoriza9ao do estatuto academico e profissional 
coloca-se claramente o desafio a categoria profissional, as suas associa96es repre
sentativas, as instancias de forma9ao. Vai o servi9o social continuar a estar come
tido a urn papel de agente terminal de execu9ao das polfticas sociais? Vai o conhe
cimento profundo, ainda que muitas vezes particularizado da realidade social 
portuguesa, dos problemas sociais, da desadequa9ao das medidas de polfticas social 
ficar subsumido sem assumir visibilidade social e influenciar o perfil das polfticas 
sociais? Quem sabe em Portugal sobre as IPSS ea sociedade-providencia? Quem e 
actor e conhecedor das praticas selectivas na aplicayao das polfticas sociais? 

Nao decorrendo a pratica do Servi9o Social de uma decisao metodol6gica mas 
do exercfcio de competencias e atribui96es institucionais (Sposati, 1992: 21) exis
tem no entanto canais e formas de patiicipayao instituinte para os assistentes sociais 
quer ao nfvel da presta9ao terminal dos servi9os sociais quer no exercfcio profissi
onal nos servi9os normativos. No primeiro caso designadamente: pela avaliayao do 
impacto das medidas de polftica na sociedade, pelo diagn6stico das necessidades 
sociais insatisfeitas e emergentes, pelas propostas de ac9ao, pela gera9ao de fluxos 
de informayao sobre os direitos e recursos sociais, pela viabilizayao de canais de 
participa9ao social dos utentes. Esta tern sido no entanto uma dimensao de pmtici
payao que parece nao ser suficientemente visfvel para os Assistentes Sociais. Tra
balhos parcelares que foram desenvolvidos no ambito do Seminario de investigayaO 
do 5. 0 ano sugerem que nas suas representa96es sobre a participa9ao nas polfticas 
sociais os trabalhadores sociais desvalorizam o nfvel da presta9ao directa e confi
nam o domfnio da "verdadeira" participa9ao ao exerdcio profissional nos servi9os 
tecnicos normativos da administrayao. Nestas condi96es, dado o estatuto hist6rico 
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de subalternidade dos assistentes sociais e de urn modo geral das profissoes sociais, 
a participa~ao fica sendo "uma perspectiva quase impossfvel". 

Pretendi nesta exposi~ao mais do que dar respostas, levantar preocupa~oes e 
abrir perspectivas comprometido a participar no processo colectivo do seu debate e 
procura. Por isso pensei chamar a esta comunica~ao "Crise do Estado Providen
cia, universalidade e cidadania: urn programa de investiga~ao e ac~ao para o 
servi~o social". Programa de investiga~ao porque se trata de uma forma aberta pro
curar conhecer melhor, aprofundar analises tecnicas e politicas multifacetadas de 
onde o dogmatismo tern que estar afastado, pois a complexidade das questoes nao 
se compadece corn esquematismos redutores de oposi~ao Estado-Mercado, Estado
-Sociedade Civil, ... Programa de investiga~ao ainda porque sobre o servi~o social 
nao se trata nem de urn rito classificat6rio sobre as pniticas profissionais nem de 
apresentar prescritivamente caminhos redentores. De ac~ao, naturalmente, porque e 
essa a voca~ao marcante do Servi~o Social e os desafios estao af claros e presentes. 
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