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O papel de movimento social das organizacdes do terceiro sector em Portugal

Silvia Ferreira

Por uma abordagem politica do terceiro sector

A despeito do facto de muitas das organizacGes do terceiro sector (OTS) ancorarem as suas
origens em novos movimentos sociais (NMS), as familias tedricas do terceiro sector e dos movimentos
sociais tém estado apartadas. Existem algumas razfes que possivelmente explicam este facto, tanto do
lado das teorizagbes do terceiro sector como do lado das teorizacbes dos movimentos sociais. Em
primeiro lugar as organizagdes do terceiro sector ndo sdo movimentos sociais, dado que possuem um forte
grau de institucionalizacdo. Todavia, € amplamente conhecido que muito frequentemente os movimentos
sociais possuem uma base organizacional, sendo que muitas organizagdes do terceiro sector possuem na
sua base movimentos sociais. Em segundo lugar e, em especial, no que toca a teorizacdo sobre 0s novos
movimentos sociais nos paises centrais, as OTS possuem preocupacdes dominantemente materialistas
relativas a redistribuicdo material e ndo aos estilos de vida. Todavia, questdes relativas a desigualdade e
as condicdes materiais de vida das pessoas podem pdr em causa 0 modo como certas politicas publicas se
dirigem e criam determinados tipos de publicos. Para além disso, e ainda no que se refere a distingao
entre valores materialistas e pés-materialistas, tem-se vindo a chamar a atengdo para o facto de as lutas
dos novos movimentos sociais nos paises ndo centrais misturarem frequentemente questdes “novas” e
“velhas” (Santos, 1994).

Em terceiro lugar, a propria teorizacdo sobre o contributo dos movimentos sociais para a
formacdo das politicas sociais também tem sido escassa, apesar do reconhecimento de que 0s movimentos
sociais tém sido importantes na formacdao das politicas (Martin, 2001: 361). Fiona Williams (1999) refere-
se a varias formas de activismo na area do bem-estar desde os anos 60 que, ainda que nao se tendo
constituido como um movimento homogéneo, contribuiram no seu conjunto para uma profunda critica
politica ao Estado-Providéncia. Diz a autora: “apesar das suas reivindicacBes politicas serem
particularistas no sentido em que se reportam a necessidades especificas, elas sdo porém marcadas por
uma generalidade que é mais do que a redistribuicdo de bens. Estas reivindicagdes centram-se na
realizacdo pessoal, no respeito cultural, na autonomia e na dignidade” (Williams, 1999: 673). O impacto
destes movimentos no terceiro sector foi grande. As organiza¢cdes herdaram muitas das capacidades,
liderancas e redes informais criadas pelos movimentos e propuseram um conceito de justica social
alternativo as ideias de caridade tipica das organizagdes existentes (Kramer et al., 1993: 51). Em suma, 0s
NMS trouxeram profundas mudangas a pratica e filosofia da provisdo de bem-estar pablica e privada que a
geracdo de OTS pds-anos 60 veio expressar (Ascoli e Pavolini, 1999: 459).

Em quarto lugar, existe uma enorme heterogeneidade interna do terceiro sector, a ponto de
existirem davidas acerca da pertinéncia de se usar o termo “sector”. No seio deste “sector” é possivel
encontrar organizacfes preexistentes ao Estado-Providéncia e a nocBes prévias a de cidadania social,
organizacgbes cuja criacdo esteve ligada ao papel de substitutas do Estado e, ainda, organizagdes que
prop&em alternativas ao modo como o bem-estar é proposto e fornecido quer pelo sector publico quer por
outras organizacgdes do terceiro sector.

Em quinto lugar, é verdade que o papel socioecondmico das organizagdes do terceiro sector € um
aspecto crucial, tendo vindo a ser claramente privilegiado no modo como o sector tem sido abordado em
termos da teorizacdo na area, das politicas que se dirigem ao sector e da prépria estratégia de afirmacéo
do sector. Vistas e privilegiadas como fornecedoras alternativas ou/e complementares, as organizagdes
sdo raramente estudadas ou apoiadas no papel politico que também possuem, existindo paises onde ha
limitacGes legais as actividades de militancia prosseguidas por estas organizacdes (Randon e Perry 6,
1994). Porém, independentemente de actividades de reivindicacdo e militAncia que estas organizacdes
possuam o seu papel politico esta presente na natureza dos bens e servi¢os que fornecem (publicos ou
guase-publicos) e no facto de o fazerem frequentemente através de contratos com o Estado e muitas vezes
enquanto fornecedores substitutos do Estado. Como Smith e Lipsky (1993) referem, quanto mais se
tornam fornecedoras de servi¢os publicos maior é o seu papel politico. Muitas vezes no papel de
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representantes do Estado-Providéncia, estas organizac@es podem isolar o governo do descontentamento
publico e da frustracdo relativa a estes servicos (Saidel, 1989: 343) e dos mecanismos de prestacdo de
contas democraticos (Taylor, 1996). E certo, porém, que existem contributos tedricos que tém em
consideracdo o papel politico das OTS. Evers (1996) coloca estas organiza¢fes no espaco publico que
constitui o centro de um triangulo cujos angulos sdo o Estado, o mercado e a comunidade. Assim,
pertencendo a sociedade civil, as OTS sdo parte de uma atitude civica especifica, de um projecto de
reforma ou de um discurso. Para Saidel (1989) e Najam (1999), a negociacdo entre as OTS e o aparelho
do Estado ocorre em todos 0s momentos do processo politico, desde o estabelecimento da agenda até a
implementacdo e avaliacdo das politicas, através dos diversos papéis das OTS engquanto monitoras,
militantes, inovadoras e fornecedoras de servigos.

Referimo-nos aqui as organizacdes que sdo designadas por ndo lucrativas, voluntérias,
intermedidrias, ndo governamentais, da economia social, da sociedade civil, ndo governamentais, etc.
Usamos o termo terceiro sector, por um lado, por ser o mais usado em varios contextos, tentando assim
ultrapassar as dificuldades relacionadas com o caracter contextual dos restantes termos. Para além disso,
este termo nasceu no contexto da discussdo sobre a crise do Estado-Providéncia, ainda que ndo se
prendam apenas com estas discussdes as circunstancias do seu surgimento. Ainda que o terceiro sector
tenha sido usado por alguns autores — e politicos - para defender a reducdo do papel do Estado, outros
autores defenderam que o mérito do terceiro sector estava na possibilidade de oferecer servicos que o
Estado ndo podia ou ndo queria fornecer (Douglas, 1983; Salamon, 1987). Na definicdo de Douglas
(1983: 152-153), o terceiro sector possui, como os sectores do Estado e do mercado, uma identidade
colectiva que a familia ndo possui. Porém, diferentemente do Estado, esta identidade colectiva é
voluntaria. Tal como o Estado, produz bens colectivos mas ndo possui a autoridade legal do Estado.
Diferentemente do mercado, o0 terceiro sector possui uma racionalidade colectiva e ndo individual
(Douglas, 1983: 27-28).

Enfatizamos o papel de movimento social do terceiro sector perspectivando-o como um canal
para a participacdo politica por parte de cidaddos que frequentemente ndo tém acesso ao sistema politico,
e retemos da teorizacdo dos movimentos sociais a natureza generalista das suas exigéncias, em nome de
todos os que partilham uma situacdo semelhante. Todavia, tendo presente a heterogeneidade interna do
sector, ha que ter em consideracdo que nem todas as reivindica¢es das OTS sdo de interesse publico.
Como afirma Candler, a actuagdo destas organizagdes esta, por vezes, muito mais préxima da dos grupos
de interesse, 0 que acontece particularmente quando existe cooptacdo por parte de partidos politicos ou de
fundadores, disfuncionamento dos mecanismos de democracia interna e exigéncias de natureza egoista
(Candler, 1999: 237-238). Nestes casos, 0s resultados da sua actuagdo estdo préximos dos grupos de
interesse, criando redes fechadas (grupo de interesse/politicos/burocratas) que canalizam os beneficios
para grupos restritos.

Na perspectiva de abordagem por via da teorizacdo sobre o0s movimentos sociais, estas
organizagdes tém de ser analisadas no que se refere ao seu papel (ou papéis) ao longo do processo
politico. Assim, para além da democracia interna e a capacidade de responder perante as clientelas que
servem - ja consideradas nos estudos e no discurso sobre o sector - esta em causa a capacidade que estas
organizagdes tém de influenciar o processo politico nas suas varias fases. Referindo-se a propria escassez
tedrica existente ao nivel da analise sobre 0 modo como os NMS influenciam o processo politico, Kriesi
et al. (1995: 26) analisa 0 modo como diferentes estruturas institucionais abrem diferentes oportunidades
para a mobilizacdo politica tendo em consideracdo dois elementos das estruturas de oportunidades
politicas: a estrutura institucional do sistema politico e as estruturas informais e estratégias dominantes
das elites politicas quando lidam com os “provocadores”.

Os papéis das OTS em Portugal

Para além da heterogeneidade interna do sector ha ainda diferencas entre os paises ndo sé no que
se refere as caracteristicas do sector mas também ao lugar que ocupam nos sistemas de bem-estar
(Salamon et al., 1998). Existe mesmo uma compreensivel proximidade entre algumas tipologias do
terceiro sector e as tipologias de sistemas de bem-estar (Ferreira, 2000). E nos paises com os Estados-
Providéncia mais fortes que o papel de movimento social das OTS parece mais bem desenvolvido e
institucionalizado, o que ndo é surpreendente tendo em conta que a expansao do terceiro sector esteve
fortemente ligada a expansdo do Estado-Providéncia (Salamon, 1989). Na Suécia, o papel principal das
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OTS ¢ justamente de militancia e ndo de fornecimento de servicos. Segundo Lundstrom (2001: 357) estas
organizagdes fornecem conhecimento e ideologia e dirigem-nos ao Estado. Muitas vezes sdo pioneiras no
desenvolvimento de servigcos que depois pressionam o Estado para assumir, para que esses Servigos
passem a estar disponiveis a toda a populagdo. Todavia o autor também acrescenta que hd mudancas no
Estado-Providéncia sueco que estdo a fazer com que o seu papel de fornecedoras se esteja a tornar mais
importante.

No caso de Portugal, este papel parece ser oposto: as OTS ndo sé ndo contribuem para o
aprofundamento dos direitos sociais como possibilitam a manutencdo de uma situacdo onde algumas
areas da proteccdo social ainda ndo séo direitos de cidadania. Este aspecto é visivel na &rea de muitos dos
servicos sociais que integram o que na seguranga social se designa por accdo social. A Lei de Bases da
Seguranca Social de 2000 contemplava a insercdo da accdo social no subsistema de solidariedade,
referente & componente de direitos ndo dependentes de passado contributivo no sistema. Todavia, esta
insercdo ndo se chegou a concretizar através de regulamentacdo e dado o curto periodo de vida desta Lei
de Bases. Persistem actualmente sérios problemas ao nivel da cooperagdo entre o Estado e as OTS, em
especial as Instituicdes Particulares de Solidariedade Social: o Estado ndo conhece os beneficiarios dos
servicos gue financia nem consegue garantir que estes beneficiarios sejam o0s que mais necessitam do seu
apoio; as organizagdes sdo desincentivadas a instalar-se nas zonas mais carenciadas ou a atender em
primeiro lugar os mais carenciados; o Estado ndo consegue definir exactamente quais sdo 0s servigos que
financia e garante como direitos, nem 0 modo como estes sdo fornecidos. Por sua vez, as organizacdes do
terceiro sector sao fortemente incentivadas a implantar-se e desenvolver-se nas areas desenhadas no
quadro dos mecanismos de cooperacdo entre o Estado e as IPSS, onde devem suprir as necessidades
identificadas nestes mecanismos e se desincentiva a inovacdo (Ferreira, 2000). Determinadas instituicdes
de caracter mais inovador, ou seja, menos ajustavel ao Estatuto das IPSS ou aos acordos tipicos com a
Seguranca Social, sdo mesmo fortemente penalizadas (Lopes, 2001).

A estrutura da politica e da sociedade portuguesa é marcada pelo seu passado autoritario e pelo
modo como a transi¢do para a democracia se fez com rupturas e continuidades. Depois de um conflito
entre um projecto social democratico do tipo europeu ocidental e de um projecto socialista, 0 primeiro
prevaleceu. Mas o pais iniciou um periodo de reforma em direccdo ao Estado-Providéncia quando este
entrava internacionalmente em crise (Santos, 1999). Rapidamente o Estado entrou num processo de
“devolucdo”, expresso, a partir dos anos 80, no abandono de projectos mais colectivistas em favor de
projectos mais orientados para a “sociedade civil”. A relacdo entre o Estado e a sociedade civil foi
construida ao longo deste processo num contexto contraditério que misturou novas e velhas estruturas,
instituicBes e projectos politicos.

Segundo Kriesi et al (1995: 98), a reac¢do das autoridades politicas e seus aliados a presséo dos
movimentos sociais varia de acordo com a area politica. Dominios politicos importantes sdo 0s que
envolvem um elevado nimero de recursos financeiros, relacdes de poder importantes e possuem um papel
importante em termos eleitorais. As politicas sociais e mais especificamente de seguranca social
constituem indubitavelmente uma area politica importante. A estratégia frequente de utilizacdo das
prestacOes sociais para fins eleitorais bem o demonstra. A despeito disto a area da segurancga social foi,
até ha pouco tempo, um dominio politico que suscitou baixa conflitualidade. Durante muito tempo
questdes relativas a seguranca social ndo estiveram na agenda de muitos actores politicos importantes, e
estiveram fora da agenda politica nacional (Guibentif, 1995). Veja-se, por exemplo, o facto de a primeira
Lei de Bases da Seguranca Social do p6s-25 de Abril, num contexto onde ainda se discutiam modelos
possiveis para o sistema, ter tido apenas duas propostas (do CDS e da coligagdo PS/PSD) (Ferreira,
2000), bem como a baixa prioridade dada as questbes da seguranca social por parte dos movimentos
sociais, com excepc¢do dos sindicatos. Segundo Kriesi et al. (1995), nestes dominios as autoridades
publicas tendem a prosseguir uma estratégia exclusivista, e a pressdo dos I6bis e dos grupos de interesse
torna-se importante para os objectivos dos “provocadores”. Este facto ajuda-nos a compreender a fraca
capacidade que as OTS possuem em fazer chegar a agenda politica as necessidades das suas clientelas.

A teorizagdo de Santos relativa a existéncia de uma sociedade civil secundéria, criada pelo Estado
através de politicas que permitiram a organizacdo e corporativizagdo de certos interesses contra a
organizacdo e corporativizacdo de outros interesses, tém coincidéncia com estas observacdes. Boaventura
de Sousa Santos menciona a existéncia de uma sociedade civil intima e uma sociedade civil estranha,
distintas quanto a sua capacidade de acesso ao Estado e sua administracéo e ao processo politico (Santos,
1990: 222-223). Estes processos sao visiveis nas organizacfes do terceiro sector em Portugal.
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Como refere Pedro Hespanha *a possibilidade de iniciativas sociais efectivamente se
desenvolverem depende da sua insercdo em estruturas que sao dominadas por certos sectores sociais a
guem o Estado delegou, formal ou tacitamente, certas funcGes de controle” (Hespanha, 1999: 31). Assim,
a estrutura das oportunidades politicas é limitada pela for¢a dos grupos de interesse estabelecidos e pela
configuracdo das negociacBes politicas entre a administracdo publica e as associacfes de interesses
privados (Kriesi et al, 1995: 31).

Um segundo factor importante a ter em consideracdo refere-se ao caracter centralizado do Estado
portugués, o que estad bem patente no sistema de seguranca social. Alias, contrariando um tragco comum
aos sistemas mais proximos do chamado modelo continental, ou mesmo da Europa do Sul (Ferrera,
1996), o sistema de seguranca social possui um grau de centralizacdo bastante elevado, sendo as suas
instituicbes, quer de ambito nacional quer de dmbito regional, dependentes do governo central. Além
disso, estdo integradas as varias areas que compfe o sistema, seja a relativa aos regimes e prestacdes
contributivos, seja a dos regimes e prestacdes que ndo possuem um caracter contributivo, seja ainda a que
se refere aos servigos e equipamentos sociais da ac¢do social (Santos e Ferreira, 2002). Para além disso, a
capacidade de decisdo relativamente ao sistema esta nas mdos do parlamento e do governo, sendo
limitada a capacidade dos parceiros sociais neste dominio. Este elevado grau de centralizagdo faz com
que decisOes relevantes relativamente as politicas de seguranca social, em especial as que se referem ao
conteido dos direitos sociais, ocorram ao nivel central, pelo que a capacidade das OTS chegarem a
agenda politica nacional depende grandemente do seu grau de organizacao intra-sectorial (Santos, 1999).

Esta configuragdo politico-administrativa contribui, pois, para a importancia que as organizagdes
de clpula assumem em Portugal e, de facto, podemos afirmar que o seu acesso ao sistema politico é
significativo. Podemos dividir em dois grupos os varios érgdos de consulta em que estas organizagdes se
encontram presentes: 0s relativos a politicas sobre as suas areas de actividade e os relativos a politicas
dirigidas ao proprio sector (Ferreira, 2000). O envolvimento destas organizacdes nas decisdes sobre o
sector torna-se crucial, na medida em que ajuda a estruturar as oportunidades politicas das OTS criando
quadros legais que promovem o seu papel de militantes e vozes de clientelas que ndo tém acesso ao
sistema politico ou promovem o seu papel de fornecedoras de bens e servigos, disputando com o Estado o
dominio desta area (o que, alias, encontra eco no passado longinquo das relacGes entre o Estado e as OTS
em Portugal). A abertura do sistema politico é no sentido desta Gltima perspectiva. Em segundo lugar, o
seu envolvimento nas politicas relativas as suas areas de actividade tem um impacto directo no seu papel
de militantes. Aqui torna-se crucial a propria composi¢do do sector e, em especial, das organizacdes de
clpula. E de esperar que organizacdes que representem organizacdes com alguma homogeneidade no que
toca a clientelas, filosofias e &reas de actuacdo tenham uma maior capacidade de exprimir um
determinado ponto de vista acerca do que devera enformar os direitos sociais. Em contrapartida,
associacdes de cupula que representam organizacdes muito diversas em termos de areas de actuacdo e
filosofias tém dificuldade em estruturar com eficécia o papel de movimento social das OTS.

Estas duas realidades estdo muito presentes em Portugal, com claros efeitos no que se refere a
fragilidade ou inexisténcia de determinados direitos sociais e a dificuldade que as politicas voltadas para
as necessidades fisicas e psiquicas mais marginalizadas de determinados grupos sociais tém em chegar a
arena politica.
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