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Durante os tempos que se seguiram, areacao enérgica das Misericordias
e o compromisso de interesses que se estabeleceu com a hierarquia eclesias-
tica foi um processo decisivo na recomposi¢ao das relacdes com o Estado
e de crescente aproximacao das Misericordias ao espago organizativo da
Economia Social. Ainda que atentas ao reconhecimento constitucional de
um setor “cooperativo e social”, a convergéncia das Misericordias com as
demais entidades da Economia Social comegou, porém, por ser reativa e
nunca se mostrou incondicional.

Poucos meses depois da aprovagdo da Constituigdo democratica de
1976, em novembro, realizou-se em Viseu o V Congresso Nacional das
Misericordias, um acontecimento importante e cheio de significados po-
liticos. Volvidas as anteriores tentativas para se criar uma federagdao das
Misericordias ou um organismo semelhante que as unisse, antecedentes que
haviam conhecido uma proposta concreta no Congresso de Setubal de 1932,
um grupo de provedores de Misericordias unidos pela indignag@o provoca-
ganizou os servigos do Ministério da Saude e Assisténcia, redefiniu a politica de satide e
assisténcia social e criou o Instituto Nacional de Saude Dr. Ricardo Jorge); Decreto-Lei
35/73, de 6 de Fevereiro (estabeleceu um regime uniforme para todos os novos hospitais
distritais que viessem a ser entregues ao Ministério da Saude e Assisténcia); Decreto-Lei
162/74 (Definiu as competéncias dos Ministérios das Corporagdes e Seguranga Social e

da Satide em termos de tutela administrativa das institui¢des particulares de assisténcia,
expressao muito comum durante os anos do marcelismo).
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da pela nacionalizagdao dos hospitais, apelam a unido das Santas Casas e a
defesa da identidade e autonomia das misericordias em geral. Foram prota-
gonistas desse movimento de conjura e protesto o provedor da Misericordia
de Viseu, Padre Virgilio Lopes, o provedor de Nisa, Frausto Basso, e Carlos
Dinis da Fonseca, em representacao do nucleo promotor do Congresso, que
reunia os provedores de Amarante, Braga, Guimaraes, Viana do Castelo,
Fundao e Castelo Branco). O Padre Virgilio Lopes viria a ter, poucos anos
depois um papel importante na cria¢do do estatuto das IPSS.

No desassombrado e muito participado congresso de Viseu, seguido
atentamente pela Conferéncia Episcopal, e que contou com a participa-
¢ao direta de alguns bispos e ministros do I Governo Constitucional, foi
deliberado por unanimidade e aclamagao criar a Unido das Misericordias
Portuguesas. Aprovados de imediato os Estatutos, foi eleita uma Comissao
Instaladora presidida por Virgilio Lopes que a ela presidiu durante quinze
anos. Frausto Basso foi eleito Presidente da Assembleia Geral.

Misericordias, 1974-2009
450

400
350
300
250
200
150
100

50

R T T SR S| PR S . X b &
A . T M- YO G L F & S
NN AR R

2
A2
A7)

Fontes: Portugaliae Monumenta Misericordiarum (coord. José Pedro Paiva), 9.° volume —
Misericordias e seculariza¢do num século turbulento (1910-2000) (dir. José Pedro Paiva;
Paulo Oliveira Fontes), Lisboa, Unido das Misericérdias Portuguesas/ CEHR-UCP, 2010,
pp-375-387; Quem somos nas Misericordias, Lisboa, Unido das Mutualidades Portuguesas,
2009. Os dados em falta nas referidas fontes (2000-2009) foram gentilmente cedidos pela
Uniao das Misericordias Portuguesas.

Observagoes: Considerdmos o nimero de organizagdes em atividade. A série vai apenas até
2009, dado que a partir de 2010 ha dados publicados na Conta Satélite da Economia Social.

177



BREVE HISTORIA DO MUTUALISMO EM PORTUGAL

Na verdade, lembram estes e outros protagonistas que, durante o PREC,
os setores catdlicos temiam que o Estado privatizasse tudo, ndo apenas os
hospitais. As misericordias eram instituicdes muito respeitadas, nomeada-
mente porque, ndo obstante os multiplos poderes que se interessaram por
elas, a sua organizacao sempre pertenceu as pessoas € comunidades locais.
Durante o Estado Novo, apesar das tropelias ditatoriais, as misericordias
haviam desempenhado um papel fundamental, sobretudo na area da sau-
de, dado que quase todos os hospitais concelhios eram geridos por mise-
ricordias. Com as leis de nacionalizagdo dos hospitais de 1974 e 1975, ja
referidas, as farmdcias das misericordias também desapareceram. O clima
de indignacao dos provedores, mesarios e autoridades eclesidsticas fez-se
ouvir e fez recuar o Estado.

A reparagdo politica dos diplomas publicados durante o PREC surgiu
em julho de 1979, por iniciativa do Governo presidido por Carlos Mota
Pinto?**. O processo foi dificil e sinuoso. Ja no Governo de Sa Carneiro,
em fevereiro de 1980, foi publicado um diploma que revogava a gratuidade
da utilizacdo de edificios das misericordias onde em 1974 se haviam insta-
lado hospitais do Estado. O mesmo texto legal autorizava os ministros das
Finangas e do Plano e dos Assuntos Sociais a aprovar a execu¢ao de verbas
orgamentadas para a reparagdo dos prejuizos causados as misericordias®®.
Previam-se doacdes de bens do Estado e outras transferéncias financeiras.
Dai por diante e até hoje, as 389 misericordias em funcionamento no pais
centram a sua atividade nos lares da terceira idade e infincia.

4.6. As mutualidades

Relativamente ao mutualismo, o seu percurso foi cumprido de forma
relativamente isolada e os cuidados governamentais foram outros. A con-
sagragdo constitucional do conceito de “institui¢do privada de solidarie-
dade social” (art. 63° da Constituicdo de 1976) abriu caminho a uma nova
era de coabitagdo democratica do movimento mutualista com o Estado-
Providéncia.

264 Resolucdo 233/79, de 18 de julho. Criava um grupo de trabalho destinado a propor as
compensagdes que se entendem justas as Misericordias. Essas compensagdes teriam como
objetivo reparar as decisdes resultantes da aplicagdo dos Decretos-Leis n® 704/74, de 7 de
dezembro, e 618/77, de 11 de novembro, ambos sobre a nacionalizagdo dos hospitais, ja
referidos neste texto.

265 Decreto-Lei 14/80, de 26 de fevereiro. Assinado, além do Primeiro-Ministro Sa Car-
neiro, por Anibal Cavaco Silva (ministro das Finangas e do Plano), e por Jodo Morais
Leitao (ministro dos Assuntos Sociais).
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Com a criagao do Servico Nacional de Saude, em 1979, muitas mutua-
lidades ficaram desprovidas do seu campo de atuagdo — recordemos a figura
lendaria dos médicos mutualistas e o papel das farmacias adstritas a certas
mutualidades — e precisaram de reconverter os seus objetivos e estruturas.
Ainda hoje, os dirigentes mutualistas lamentam que o Estado democratico
ndo tenha aproveitado devidamente a experiéncia das mutualidades na area
da saude. Mas também reconhecem que o setor das mutualidades, maiorita-
riamente constituido por antigas associa¢des de socorros mutuos, tinha uma
cultura muito rigida e fechada, amiude secretista, que limitou o seu cresci-
mento e o aproveitamento das oportunidades de um clima democratico®®.
Era essa a heranca do Estado Novo, que precisou de ser alterada quando o
movimento mutualista despertou e houve que formar dirigentes e adaptar
as organizagdes competindo por um espago que o cooperativismo ocupou
melhor e com um reconhecimento institucional muito singular.

Mutualidades, 1974-2009
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Fontes: Vasco Rosendo, O mutualismo em Portugal. Dois séculos de historia e suas origens,
Lisboa, Montepio Geral, 1996; Registo das Associagées Mutualistas registadas na Direcdo-
-Geral da Seguranga Social, Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social, 2008; Jorge
Silveira (coord.), O mutualismo em Portugal, 1987, Lisboa, Unido das Mutualidades Portu-
guesas, 1988; Francisco Nunes; Luis Reto; Miguel Carneiro, O Terceiro Setor em Portugal,
Lisboa, INSCOOP, 2001.

Observagoes: Consideramos o numero de organizagdes em atividade. A série vai apenas até
2009, dado que a partir de 2010 ha dados publicados na Conta Satélite da Economia Social.

266 Entrevista com Luis Alberto Silva, Presidente da Unido das Mutualidades Portugue-
sas, Esmoriz, 24 de abril de 2018.
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Em 1974 havia apenas 115 mutualidades em funcionamento no pais.
Na sua maioria eram associa¢oes de socorros mutuos € muitas delas mon-
tepios funerarios, em regra sedeadas no norte do pais. Na verdade, a explo-
sdao do movimento cooperativo e o papel de lideranga institucional que os
cooperativistas exerceram sobre o campo da Economia Social ndo deixou
muito espaco a0 movimento mutualista. Ainda assim, em 1975 j& havia
128 mutualidades em plena atividade, mas em 1990 eram apenas 120.

A estagnacdo do movimento mutualista e a sua reduzida capacidade
para alcancar uma implementacdo semelhante aos tempos da I Republica
foram evidéncias contundentes. Entre outras razdes, porque no contexto da
Revolugdo o mutualismo ndo teve uma identificagdo clara com as forcas poli-
ticas que mais se ligaram a movimentos sociais que exerceram real influéncia
nas politicas publicas. Durante a década de oitenta, o nimero médio de mu-
tualidades nao excedeu as 116, praticamente as mesmas que havia em 1974.

Na verdade, depois do 25 de Abril o movimento mutualista ndo deixou
de se reorganizar, mas ficou longe da vitalidade do movimento cooperativo
e dos movimentos de sindicatos de trabalhadores a que estivera ligado nas
suas origens. Logo em junho de 1975, A Previdéncia Portuguesa deci-
diu realizar um plenario de todas as mutualidades do pais no sentido de
debater formas de materializar a liberdade de associagdo que finalmente
se vivia e de discutir problemas comuns. O Plenario Nacional realizou-se
em Coimbra, em outubro desse mesmo ano, € ai nasceu o Secretariado
Nacional das Associagdes de Socorros Mutuos que teria um papel impor-
tante na construcio das novas leis mutualistas. A regulamentacdo das or-
ganizagoes ¢ do funcionamento das associagdes de socorros mutuos foi
traduzida no Dereto-Lei 636/76, de 28 de julho, que pouco alterou a le-
gislacao de 1932, a ndo ser no que dizia respeito a participagdo de sdcios
trabalhadores nas assembleias gerais, antes proibida?’. Outra legislagado
se seguiu, mas de reduzido impacto na vida das associagdes**®. Nos anos
que se seguiram, apesar dos esforcos de alguns dirigentes mutualistas e
das associacdes de maior vulto, o movimento mutualista ndo deu sinais de
recuperagdo. Em representacdes ao Estado, o Secretariado Nacional das
Associagoes de Socorros Mutuos insistiu muito no reconhecimento de um
papel de complementaridade entra a agdo médico-social das mutualidades

%7 Foi essa, também a interpretagdo de Vasco Rosendo, ob. cit., p. 620.

Decreto-Lei 807/76, de 8 de novembro. Definia formas menos dispendiosas de con-
vocagdo dos socios para as assembleias gerais e previa a suspensdo dos corpos gerentes
por despacho do Ministro dos Assuntos Sociais quando a sua atividade afetasse o normal
funcionamento da associagao.

180

268



BREVE HISTORIA DO MUTUALISMO EM PORTUGAL

e o Servico Nacional de Saude*”. Para isso seriam necessarios subsidios
publicos que permitissem as mutualidades reestruturar servigos e equipa-
mentos. O combate persistiu, mas a publicacao do Estatuto das IPSS, em
1979 e 1983, veio clarificar o curso das coisas.

O Estatuto das IPSS remetia as associacdes de socorros mutuos para
legislacdo especifica e complementar. Essa regulamentacdo foi definida
no Decreto 347/81, de 22 de dezembro. Ai se reuniram disposicoes dis-
persas por varios diplomas e se reafirmou o papel das associacdes de so-
corros mutuos na complementaridade e melhoria dos esquemas oficiais de
seguranga social. Na pratica, o novo regime juridico das associacdes de
socorros mutuos era redefinida em fun¢do do Estatuto das IPSS, que veio
recompor todo campo solidario da Economia Social.

O referido Decreto, publicado por iniciativa do Governo de Francisco
Balsemao, definia o campo de a¢do social que o proprio Estado reservava
ao associativismo mutualista. A protecao a familia (pensdes de sobrevi-
veéncia, subsidios por morte e de funeral), a protecdo a pessoas atingidas
por situacdes de incapacidade temporaria para o trabalho e a protecao aos
idosos e a pessoas com deficiéncia eram as atribui¢des mais salientes.
Seguiam-se as atividades de assisténcia que o mutualismo sempre fizera, a
exemplo da assisténcia médica e farmacéutica que confirmava a possibili-
dade de as mutualidades criaram estabelecimentos e equipamentos sociais
destinados a concretizacdo dos seus fins*”. Por ultimo, o Estado nio inibia
o funcionamento de caixas econdmicas anexas as mutualidades, dando as-
sim continuidade a uma tradi¢do associativa importante que tinha na Caixa
Econdmica do Montepio Geral a sua principal expressao.

No universo mutualista os anos oitenta foram de estagnacao e de re-
duzido dinamismo. Em 1980 eram 117 as mutualidades e em 1989 eram
apenas 111. Se ¢ certo que as oscilagdes eram minimas de ano para ano,
devido ao fecho ou reabertura desta ou daquela associag¢do, ndo havia si-
nais de crescimento e revitalizacdo do movimento mutualista.

A seguir ao 25 de Abril fora publicada alguma legislagdo sobre as asso-
ciagdes mutualistas: em 1976, foi revista a legislacdo de 1932 que regula-
mentava a organica e funcionamento das associagdes no sentido de reforgar
o controlo pelos associados. Em 1979, a lei das IPSS estabelece normas co-
muns aplicaveis as instituigdes privadas, depois particulares. Depois do 25

269 Para uma contextualiza¢ao mais detida das reivindica¢des mutualistas, ver Vasco Ro-
sendo, ob. cit., pp. 616-620; Silvia Ferreira, ob. cit., vol. 1, pp. 173-174.
20 Ver Vasco Rosendo, ob. cit., p. 621.
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de Abril, ainda que pouco reunidas num verdadeiro movimento mutualista,
diversas mutualidades procuraram recuperar redes de solidariedade antigas
como forma de se posicionarem no novo quadro de relagdes entre publico e
privado e no quadro dos valores de ética social do mutualismo.

As tentativas de reorganizacdo do movimento mutualista principia-
ram em 1979, quando foi criada a Federagao Nacional das Associacdes
de Socorros Mutuos. Por sua vez, a Federagao resultara da criagao de um
secretariado nacional, constituido em 1975 a fim de posicionar as associa-
¢oes de socorros mituos nos movimentos sociais e politicos em curso®’!.
Depois de diversos anos a procura de um rumo e do melhor posicionamen-
to perante a mudanga profunda das politicas sociais e de forma a acom-
panhar a dindmica das demais entidades da Economia Social, em 1984
as mutualidades realizam o seu IV Congresso, cinquenta anos depois do
ultimo que haviam tido, no comego do Estado Novo.

Em 1984, a Federacao toma a designacdo de Unido das Mutualidades
Portuguesas e filia-se na Associa¢do Internacional das Mutualidades. Nesse
percurso de institucionalizacdo prudente, as mutualidades conquistam algum
reconhecimento juridico e institucional por parte do Estado: o seu papel de
“Institui¢des complementares™ do sistema de Seguranca Social ¢ reconhe-
cido na Lei de Bases de 1984, mas no texto constitucional s6 na revisio de
1997 tém uma referéncia explicita como entidades de pleno direito do setor
cooperativo e social. Em 1991, o mutualismo portugués traduzia-se em 120
associagoes de socorros mutuos e cerca de 700 mil associados. Eram ainda
mais de 80 as associa¢des mutualistas que prestavam cuidados de satde e ha-
via em funcionamento trés hospitais mutualistas, nove farmacias e 10 caixas
econdmicas, além de umas poucas creches e centros de dia para idosos, equi-
pamentos e associagdes que desde entdo aumentaram significativamente.

Ainda assim, como notou José Alberto Pitacas, “ndo se verificou ne-
nhum ressurgimento do movimento mutualista™’2, Apesar dessas expressoes
concretas de reconhecimento e parceria, e apesar de o estatuto das IPSS ter
significado um estimulo para a reafirma¢do das associagdes mutualistas, a
expressao social das mutualidades quer em organizagdes, quer em nimero
de associados, ndo voltou a atingir os niveis do passado. Das mutualidades
existentes em 2009 — pouco mais de uma centena —, s6 14 foram constituidas
depois de 1990°”. Quase metade vinham do século XIX. O setor apresen-

2 Ver Silvia Ferreira, ob. cit., vol. 1, p. 173.

272 Ver José Alberto Pitacas, Utilidade Social e Eficiéncia no Mutualismo, [ Tese de Mes-
trado em Economia e Politica Social apesentada ao ISEG], Lisboa, 2009, pp. 27 e ss.

273 ]. Alberto Pitacas, ob. cit., p. 29.
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ta-se quase monopolizado, num quadro geral de atomismo organizacional.
Como notou José Alberto Pitacas, uma s6 mutualidade, o Montepio Geral,
representa mais de um terg¢o dos associados e cerca de 90% do ativo liquido
e dos proveitos totais. Muitas fazem apenas saude; outras desenvolvem ativi-
dade na saude, complementada com modalidades de previdéncia; outras de-
dicam-se a previdéncia complementar, com ou sem caixa econdémica anexa.

O Cédigo Mutualista de 1990 atribui o estatuto de IPSS a todas as
mutualidades e regulamenta a atuagdo financeira das mutualidades na par-
tilha dos riscos, segundo uma légica de garantia. As mutualidades ficam a
partir de entdo obrigadas a novas regras contabilisticas, ao equilibrio dos
balancos e a outras obrigacoes legais. Hoje as mutualidades dominam o
setor financeiro da Economia Social e na satde, o seu campo favorito de
atuacao, tém um peso significativo.

A aprovagdo e entrada em vigor do Codigo Mutualista, em 1990, foi
muito importante para o revigoramento das mutualidades na medida em
que funcionou como orientador de principios e de praticas. Contou com
o empenho do Governo de Cavaco Silva e em especial do ministro do
Emprego e da Seguranca Social José da Silva Peneda. Conhecedor das
realidades da Economia Social e da sua importancia para o poder local,
em diversas intervencdes publicas no III Congresso das IPSS defendeu
um aprofundamento das dinamicas privadas de solidariedade e das formas
complementares de seguranga social, invocando ainda “a tentativa de na-
cionaliza¢do das Misericordias” e os inconvenientes de uma “intervencao
totalitaria do Estado” nesse dominio?’*. De lembrar que as associagdes mu-
tualistas sdo constituidas com a finalidade de assumirem fins de protecao
social complementar. Colocam a disposi¢ao dos seus associados servicos e
modalidades de prote¢do ou de poupanca garantindo ao associado, ou aos
beneficiarios por ele indicados, o pagamento de um beneficio pela consti-
tuicdo de uma poupanca ou pela cobertura de riscos de morte, invalidez ou
velhice, conforme o plano subscrito. No essencial, do lado das mutualida-
des a iniciativa e as negociacdes politicas que conduziram a aprovacao do
Cddigo foram obra do Padre Melicias e de dirigentes do Montepio.

Nesse contexto, a realizacdo do primeiro congresso nacional do mu-
tualismo, em 1991, foi um acontecimento importante, ja& impulsionado
pela aprovagio do novo Codigo (Decreto-Lei n° 72/90, de 3 de margo). A
época s6 em Franga havia um codigo das mutualidades. De forma expli-
cita e detida, o Cddigo articulava-se com as disposi¢des do Decreto-Lei

274 |11 Congresso das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social, Porto, ed. UIPSS,
1990, p. 5-7.
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225/89, de 6 de julho, que criava e regulamentava as prestacdes dos regi-
mes profissionais complementares que mais diretamente se relacionavam
com a ac¢do das mutualidades”.

25 Nio por acaso, o Codigo das Associagdes Mutualistas que consultamos, editado pela
Unido das Mutualidades Portuguesas em 1990, inclui também o Decreto-Lei n® 225/89, de 6
de julho, que vem publicado e comentado numa nota introdutdria assinada pelo Padre Vitor
Melicias, Presidente da Dire¢@o. A publicacdo inclui também excertos da Lei da Seguranga
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Excerto dos Estatutos da Mutualidade de Santa Maria
— Associacdo Mutualista, criada em 1897 e sediada em Esmoriz, Ovar

A seguranga social tornara-se um espago de competicao e de comple-
mentaridades obrigando a definir o papel e os limites das organizacdes
e iniciativas privadas, a exemplo do mutualismo. A dinamiza¢do do mo-
vimento mutualista dependeria da exploracdo dessas possibilidades, ou
seja, de uma solidariedade ndo coletiva, assente em estatutos de ambito

Social, Lei n® 28/84, de 14 de agosto, sobre os regimes de seguranga social e de acao social.
Ver Cédigo das Associagbes Mutualistas, Lisboa, Unido das Mutualidades Portuguesas, 1990.
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territorial e ndo socio-profissional. Dando expressao as negociagdes havi-
das com o Montepio Geral e com a Unido das Mutualidades Portuguesas,
cujo presidente da Diregdo era o Padre Vitor Melicias, entidades que nessa
época quase se confundiam, o preambulo do Cédigo prometia esse ajusta-
mento das mutualidades as formas complementares de seguranca social e
o exercicio da solidariedade no ambito de empresas e de grupos s6cio-eco-
nomicos. Nesse sentido, o Codigo reformulava a matriz dos esquemas de
beneficios, “diversificando-os e adequando-os as aspiragdes de uma maior
protecao de seguranca social e de saude da comunidade e dos grupos pro-
fissionais”. A principal novidade residia no Artigo 6° do Codigo no qual se
previa o seguinte: “Podem ser constituidas associagdes mutualistas cujos
objetivos sejam prosseguidos através de modalidades de beneficios coleti-
vas, que abranjam trabalhadores do mesmo setor sdcio-profissional, ramo
de atividade, empresa ou grupo de empresas™’®.

Essa diversificacao dos beneficios implicou, naturalmente, uma refor-
ma dos esquemas e métodos de financiamento das associagdes mutualistas
deixando as quotizagdes dos associados de ser a fonte exclusiva do respec-
tivo financiamento. A ideia fundamental do Governo e dos dirigentes mu-
tualistas seria robustecer as associagdes e torna-las mais aptas a fazerem
seguranga social e solidariedade privadas dando plena expressdo ao seu
estatuto de institui¢cdes particulares de solidariedade social.

Seguindo a tendéncia de outros marcos legislativos anteriores, em
particular da propria Constituicdo, as mutualidades foram sem duvida
o parente pobre da Lei de Bases da Seguranca Social. Aberta a porta a
uma cooperacao sistémica entre o Estado e as organizagdes da Economia
Social, havia que financiar infraestruturas, equipamentos e projetos para
uma efetiva rede de protecao social complementar. Ainda que fosse de
esperar um crescimento significativo das mutualidades depois de 1976,
em especial devido as possibilidades abertas no campo da solidariedade e
assisténcia social, tal ndo aconteceu.

Nao deixando ser uma mutualidade fundada por funcionarios do
Estado, cuja vocacdo assentava na partilha solidaria de riscos, o Montepio
sempre crescera como entidade propria, mas nunca criara raizes no territo-
rio nacional dado que a caixa econdémica estava em Lisboa.

Na segunda metade dos anos oitenta e na década de noventa o Montepio
torna-se um financiador de primeiro plano de todo o “setor social”, em es-
pecial das misericordias e das IPSS, precisamente as principais entidades do

216 Cf. idem, p. 10.
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chamado setor solidario da Economia Social. Embora o Montepio fosse uma
caixa economica, assumiu-se como um banco que esta no mercado, que faz
retalho e investimento e que, desse modo procurou deixar de estar limitado
ao aforro dos seus associados e as flutuagdes da sua propria vida associativa,
que sempre foi muito limitada. Nao por acaso, nos anos noventa o cresci-
mento da caixa econdmica acompanha a tendéncia de descida das taxas de
juro, descrevendo um modelo de negdcio que se traduz na diversificagdo da
oferta de modalidades de capitaliza¢do do aforro e na tentativa de entrar nos
servigos de saude. Mais recentemente, 0 Montepio ressentiu-se da falta de
uma verdadeira dimensdo associativa, sempre invocada, mas fragil.

A Lei de Bases da Seguranca Social, de 1984, j& previra a possibi-
lidade de os regimes profissionais complementares a criar no ambito da
Segurancga Profissional serem geridos por associacdes de socorros mutuos,
ou ainda “por outras pessoas coletivas criadas para o efeito e por empresas
seguradoras™’’. Essa possibilidade era enfim concretizada através de uma
clara op¢ao privatizadora.

Uma vez mais se confirmava que a Lei de Bases da Seguranga Social
viera desafiar as organizacdes da Economia Social, em especial as mu-
tualidades, para um posicionamento competitivo na area da Seguranga
Social. Para o mutualismo chegara o momento de recuperar posigdes na
sociedade portuguesa através de um incremento das organizagdes e da sua
implementa¢do no terreno. Neste como noutros marcos de evolugdo do
setor associativo e do mutualismo, em particular, o impulso foi politico e
teve uma clara sedimentagao ideoldgica. A esse propdsito, quando vincou
os propositos do novo Cddigo, o legislador nao podia ser mais explicito:
“(...) Revitalizar o movimento mutualista portugués, facultando-lhe ade-
quado suporte juridico a sua modernizagao ¢ a sua inser¢ao cada vez mais
profunda no espago da seguranga social privada que lhe é proprio”*’.

Recentemente, em 2018, foi aprovado um novo Codigo das Associagdes
Mutualistas, que substitui o diploma de 1990. Basicamente, o novo Codigo
foi redigido, discutido e aprovado a fim de regular os problemas que tém vin-
do a publico relacionados com a administragao do Montepio. No essencial, o
diploma limita os mandatos da presidéncia do Conselho de Administragao,
assim como os cargos relacionados com as entidades representativas do se-
tor, como a unido de mutualidades. O diploma altera também as modalidades
de supervisao, entregando essa responsabilidade a Autoridade de Supervisao
de Seguros e Fundos de Pensdes no caso das grandes associagdes.

277 Artigo 64° da Lei n°® 28/84, de 14 de agosto.
8 Idem, p. 7.

187



BREVE HISTORIA DO MUTUALISMO EM PORTUGAL

O novo diploma prevé a supervisdo sobre as mutualidades cujo va-
lor bruto anual resultante de quotas de modalidades de Seguranga Social
geridas em regime de capitalizacdo excedam os cinco milhdes de euros e
em que o valor bruto dos fundos associados ao respectivo financiamento
ultrapasse os vinte e cinco milhdes de euros. Com os actuais critérios, a
Autoridade de Supervisdo de Seguros e Fundos de Pensdes compromete-se
a supervisionar duas entidades: o Montepio Geral — Associagdo Mutualista
e a Monaf — Montepio Nacional da Farméacia. Outras alteragcdes contempla-
das sdo o reforgo do direito a informagao dos associados e dos principios de
sustentabilidade e autonomia financeira das associagdes mutualistas, bem
como a melhoria das suas regras de funcionamento e representatividade.

4.7. As associagoes populares

Quanto ao universo multiforme do associativismo popular, em 1974
eram cerca de dez mil as associagdes, na sua maioria coletividades de re-
creio e desporto. Durante o Estado Novo, ainda que a Confederagao nunca
tenha sido extinta, limitava-se a cumprir fins de representagao profissional.

O movimento associativo popular sobreviveu de forma discreta. As
filarmonicas, os grupos de recreio excursionista e o teatro eram os setores
mais representativos. Condicionado pelas organizagdes paramilitares do
regime e pela pratica desportiva enquadrada pelos sindicatos corporativos
e pela FNAT, o desporto s6 conheceu um claro crescimento depois do 25
de Abril. De 1974 em diante, registou-se um crescimento fulgurante das
associagdes. No inicio dos anos noventa ja eram cerca de vinte mil. Muitas
comissoes de moradores criadas nos anos que se seguiram a Revolucao
foram transformadas em coletividades e, pouco depois, muitas evoluiram
dos “melhoramentos” para as actuais IPSS.

No campo ainda mais vasto e plural das coletividades de cultura, re-
creio e desporto, em regra coincidente com o chamado associativismo po-
pular, a alvorada democratica trouxe grandes animos ¢ impulsionou um
crescimento significativo. Assente numa relagdo dindmica com o poder
local, o associativismo popular conheceu grandes desenvolvimentos e ex-
primiu justas aspiragdes depois de abril de 1974, no contexto de afirmagao
constitucional do direito a liberdade associativa e de reconhecimento de
poderes locais democraticos.

Foi importante o papel da Federacao Portuguesa das Coletividades
de Cultura e Recreio e, mais recentemente, da Confederacao Portuguesa
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das Colectividades de Cultura, Recreio e Desporto. A Federagado, entre-
tanto, transformada em Confederagdo, organizou o Congresso Nacional
das Colectividades de Cultura, Recreio e Desporto, que teve lugar em
Almada em 1993, e organizou o Congresso Nacional das Colectividades,
Associagoes e Clubes, em Lisboa, em novembro de 2015. De permeio rea-
lizou-se em Loures, em 2001, o Congresso Nacional de Colectividades.

Fiel as suas raizes historicas populares e trabalhistas, o movimento asso-
ciativo popular, hoje identificado na tiltima Conta Satélite da Economia Social
com as “AssociagOes com fins altruisticos”, inclui mais de trinta mil associa-
¢oes, quase trés milhdes de associados com filiagdes profissionais muito diver-
sas entre si. Tem um papel fundamental, embora muitas vezes pouco visivel,
nos movimentos sociais assentes em organizacdes vocacionadas para a pres-
tagdo de servicos comuns relacionados com o lazer, a cultura e o bem-estar.

Em comum, as associa¢des culturais, desportivas e de recreio tém os
tragos basilares do associativismo — a organizagao voluntaria, auto-organi-
zada e com fins altruistas —, o seu enraizamento nas comunidades locais e
a pratica generalizada do voluntariado. Apesar das dividas classificativas,
juridicas e instrumentais que persistiam, em 2013 o associativismo popu-
lar foi integrado por vontade prépria nas entidades da Economia Social e
reconhecido na respectiva Lei de Bases de 2013.

As “entidades do setor ndo lucrativo”, como sao definidas na legislagao
de forma a terem um regime contabilistico e fiscal especifico, representa-
das na Confederacao Portuguesa das Colectividades de Cultura, Recreio e
Desporto, evidenciam uma tremenda diversidade, mas por ordem de expres-
sdo, a maioria das suas unidades sdo bandas filarmoénicas, clubes desporti-
vos, associativas recreativas e/ou de desporto. Segundo dados fornecidos
pela Confederacao, actualmente ela conta com quatro mil associagdes filia-
das, sendo de longe a entidade da Economia Social que inclui maior nlime-
ro de organizacdes e de pessoas. Recentemente, pela voz do Presidente da
Direcdo, Augusto Flor, um operario formado entre o escutismo catélico e o
associativismo popular da margem sul do Tejo, a Confederagdo tem insistido
na reparacao das lacunas e incoeréncias legais que inibem a vida associativa.

A principal reivindicagdo, extensiva a outras entidades associativas,
consistia no reconhecimento do estatuto de parceiro social, dado que a
Confederagao nao tem assento no Conselho Economico e Social. A segun-
da aspiragdo relaciona-se com o apoio técnico, logistico e financeiro do
Estado as associacdes populares através do orgamento de Estado, visto que
a Confederagdo nao beneficia de um modelo de apoio semelhante ao que
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existe para as IPSS e para a Funda¢do INATEL?”. Salienta Augusto Flor
que o movimento associativo representado pela Confederacdo desempe-
nha um papel fundamental de socializacao e de educagdo informal na me-
dida em que forma e treina pessoas cujo percurso beneficia os principios e
praticas da Economia Social no seu todo*.

Caracterizacio do movimento associativo popular por areas de atividade
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Fonte: Conselho Cientifico da CPCCRD, Abril 2018. Dados gentilmente cedidos pela Direcao

A Confederacdo retne um movimento associativo cujas dindmicas
assentam no trabalho voluntario — o ratio dirigentes/trabalhadores assa-
lariados ¢é de 10/1, bem diferente do das misericordias e mutualidades —,
dai a luta persistente da Confederacdo em torno do estatuto do dirigente
associativo, que foi reconhecido em 2004.

Em 2011 foi comemorado o Ano Europeu do Voluntariado, cujo co-
missario nacional foi o presidente da Confederacdo Augusto Flor, a pri-
2% Cf. Actas do Congresso Nacional de Colectividades, Associagées e Clubes, Lisboa,

edi¢do CPCCRD, 2015, pp. 12-14; 148-151 (“recomendagdes estratégicas”™).
280 Entrevista semiestruturada, Lisboa, 26 de fevereiro de 2018.
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meira Conta Satélite da Economia Social, publicada em 2013 com dados
referentes a 2010, reforgou muito a visibilidade da Confederagdo e deu a
conhecer as realidades do associativismo popular. Advertindo que, desde o
25 de Abril, as diversas entidades da Economia Social foram tratadas pelo
Estado de forma muito diferente, Augusto Flor considera que o reconheci-
mento do associativismo popular nas politicas publicas ¢ escasso e tardio.
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CAPITULO V

DINAMICAS E IMPASSES
DOS ANOS OITENTA E NOVENTA

5.1 Reconfiguracdes institucionais e compromissos com
o Estado-Providéncia democratico

A publicacdo da Lei de Bases da Seguranga Social, em 1984, foi um
marco fundamental da evolug¢do das politicas sociais no contexto da de-
mocracia portuguesa construida em abril de 1974 e traduzida no compro-
misso constitucional de 1976. Um dos aspetos mais estruturantes da Lei de
Bases consistiu precisamente na forma explicita como ela veio subscrever
e ampliar o papel complementar das organiza¢des da Economia Social nas
politicas sociais publicas.

A Lei de Bases, Lei n° 28/84, de 14 de agosto, foi obra do governo do
“bloco central” presidido por Mério Soares e nela participaram especialistas e
personalidades politicas de varios quadrantes ideologicos. O texto da lei e as
negociagoes politicas que precederam a sua aprovagdo parlamentar colocam
em evidéncia diversos consensos € um claro equilibrio entre principios e inte-
resses dos setores catdlicos e a perspetiva de um certo humanismo laico, maio-
ritariamente representado no Partido Socialista e em alguns setores do PSD.

A Lei de Bases definiu todo o sistema publico de Seguranga Social e
estabilizou o papel das entidades da Economia Social na area abrangente
da agdo social. A participagdo das institui¢des particulares de solidariedade
social e de “outras entidades interessadas no sistema” e nas institui¢des de
seguranga social mereceu um claro destaque (art. 61°).

A reparticao de responsabilidades entre o Estado e o “setor coopera-
tivo e social” definido na Constitui¢do foi equilibrada e consequente. O
artigo 66°, art. 1°, da Lei de Bases declara tal compromisso sem hesitacoes:
“O Estado reconhece e valoriza a a¢ao desenvolvida pelas institui¢cdes par-
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ticulares de solidariedade social na prossecucao dos objetivos da seguran-
¢a social”. E no artigo 67°, art. 1°, precisa-se o modelo dessa cooperacao
institucional: “O contributo das instituicdes particulares de solidariedade
social para prossecucdo dos objetivos da seguranga social e o apoio que as
mesmas ¢ prestado pelo Estado concretizam-se em formas de cooperagao
a estabelecer mediante acordos”.

De fora dessa logica de complementaridade ficava o setor da saude.
Criado em 1979, o Servico Nacional de Saude consagrou os direitos so-
ciais de seguro publico e cobertura universal. Subtraindo espaco as entida-
des da Economia Social que faziam saude, as politicas publicas de saude
evoluiram de forma autonoma e muito mais vinculada ao Estado do que
as areas da acdo social, da solidariedade e dos seguros sociais, uma logica
instituinte que em geral se mantém.

Na verdade, a Constitui¢do de 1976 abriu caminho a um forte desen-
volvimento do subsetor solidario da Economia Social, em especial de uma
rede de servigos e de equipamentos sociais®'. Numa opg¢ao clara e bastante
explicita, a Lei de Bases da Seguranca Social abandona o principio do
papel supletivo do Estado no dominio da assisténcia social e entrega boa
parte dessas responsabilidades as IPSS.

Desenhado a tragos largos o percurso de institucionalizagdo do setor
social nos primeiros anos de Democracia, importa notar a selectividade do
sistema de apoios e acordos definidos entre o Estado e as principais entida-
des da economia social. A centralidade atribuida as IPSS resultou em boa
medida do processo de transi¢cdo para a democracia ou, na expressao mais
contundente das esquerdas, do “refluxo contra-revolucionario”, ao passo
que a perda de expressdao do mutualismo resultou das dindmicas sociais re-
volucionarias, de uma certa discriminagao positiva — constitucional, desde
logo — de que beneficiou o cooperativismo e, também, de erros proprios do
movimento mutualista.

Na sequéncia dos entendimentos com a hierarquia eclesiéstica e das ne-
gociagoes para a revisdo da Concordata assinada com a Santa Sé, os gover-
nos constitucionais acabaram por beneficiar a rede de instituigdes sociais

281 Para uma um panorama da evolugdo do niimero de equipamentos sociais de entida-
des sem fins lucrativos entre 1998 e 2014, ver Claudia Joaquim, ob. cit., p. 14. Para o
periodo entre 2000 a 2016, a rede de servigos e de equipamentos e respostas sociais das
institui¢oes nao lucrativas (em regra coincidentes com as IPSS e instituigdes equiparadas)
existente no pais pode ser acompanhada com detalhe no seguinte portal organizado pelo
Gabinete de Estratégia e Planeamento do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Segu-
ranga Social: http://www.cartasocial.pt/relatorios.php
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pertencentes ou ligadas a Igreja Catolica em detrimento dos movimentos so-
ciais de base operaria e das organizac¢des enraizadas nos territorios urbanos
e suburbanos. Assinale-se, porém, que o Protocolo Adicional a Concordata
de 1940 assinado em 15 de fevereiro de 1975 incidiu sobretudo no direito
ao divorcio dos casais catdlicos. Isso ndo quer dizer que as negociagdes € o
entendimento diplomatico alcangado ndo tenham diminuido as apreensdes
que a Revolugdo portuguesa criara em Roma abrindo um periodo de bom
entendimento entre os governos constitucionais portugueses e a Santa Sé.

Nesse movimento de dupla expansao e de progressivo entendimento
do Estado com a Igreja enquanto maxima representante das institui¢des
particulares de solidariedade — ainda que ndo exclusiva —, desempenharam
um papel muito dinamico os centros sociais paroquiais.

Organizagoes criadas nos anos quarenta, em plena Guerra, por iniciativa
das comunidades locais e paroquias para fazer distribuicdo de alimentos e
apoio de emergéncia aos mais pobres, 0s centros sociais conheceram um
grande incremento na segunda metade dos anos setenta e durante a década de
oitenta, quer por iniciativa de leigos quer por impulso das pardquias e de uma
pastoral diocesana muito empenhada em reposicionar a Igreja no terreno da
assisténcia. Especialmente implantados a norte do pais, dezenas de centros
sociais evoluiram de associa¢des de cultura e recreio que, entretanto, assu-
miram fungdes sociais mais amplas adquirindo muitos o estatuto de [IPSS**2,

Outras organizacdes religiosas com estatuto especial no ambito das
IPSS equiparados a fundagdes de solidariedade social sdo as Caritas paro-
quiais e diocesanas. As segundas dinamizam e coordenam o0s grupos so-
cio-caritativos das respetivas pardquias e dependem do bispo da diocese.
De 1980 a 1999, aproveitando o papel e os beneficios fiscais que o estatuto
das IPSS lhes concedeu, foram criadas mais de vinte?.

Mais volatil e incerto foi o crescimento dos centros sociais paroquiais
cuja missao consiste fundamentalmente na assisténcia social. Na década de
oitenta, anos houve em que foram criados mais de meia centena de centros
sociais no ambito das Pardquias, muitas vezes com apoio das Autarquias lo-
cais. De notar que o segundo estatuto das IPSS, aprovado em 1983, concedeu
uma situacao especial a todas as instituigdes da Igreja Catolica — aquelas que
sdo erigidas por Direito Canonico — aplicando-se-lhes o regime concordata-
rio, quer os seus fins fossem predominantemente religiosos ou de assisténcia.

282 Padre Lino Maia, entrevista semiestruturada, Porto, 2 de julho de 2018.
283 Cf. Silvia Ferreira, ob. cit., p. 279.
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Embora tenham nascido de uma tradi¢ao assistencialista laica e catoli-
ca de origens medievais, e ainda que a maioria das IPSS se tenha formado
por iniciativa da Igreja Catdlica e ndo apenas por obra de cidaddos e de
organizagdes civis, o estatuto das IPSS teve a sua origem no Decreto-Lei
n°® 594/74, de 7 de novembro que restabeleceu o direito a livre associagao
para “fins de interesse coletivo”. Esse importante diploma resultou da ini-
ciativa politica do Governo Provisorio de Vasco Gongalves e abriu cami-
nho a liberdade associativa. Nele assentaram as primeiras possibilidades
de desenvolvimento da Economia Social. Volvida a turbuléncia revolucio-
naria, o primeiro diploma legal sobre a natureza e atividade das IPSS foi
aprovado pelo Governo de Maria de Lurdes Pintassilgo em dezembro de
1979 (Decreto-Lei n® 519-G2/79, de 29 de dezembro).

A Constitui¢ao de 1976, além de instituir um sistema unificado de se-
guranca social que o pais nunca conhecera na sua historia, no seu artigo
63° definia também o regime juridico das institui¢des privadas e ndo lucra-
tivas de seguranca social. O fato de a lei as definir como “institui¢des pri-
vadas de solidariedade social” supunha que o Estado reconhecia que pros-
seguiam fins solidarios, sendo por isso merecedoras de apoios publicos.
Ja em 1979, o primeiro Estatuto das IPSS admitia que essas instituigdes
se pudessem agrupar em unides e federagodes, autorizacao legal que daria
origem a actual Confederagao Nacional das Instituicdes de Solidariedade
(CNIS), constituida em 2003.

O Estatuto das IPSS aprovado em 1979 comegara a ser preparado
em meados de 1977 no ambito de uma comissdo nomeada pelo minis-
tro dos Assuntos Sociais do I Governo Constitucional, Armando Bacelar.
Elaborado um extenso projeto de lei sobre o estatuto da “assisténcia par-
ticular” — foi essa a designagdo original, certamente mais de acordo com
a tradicdo e ainda longe do conceito ambiguo de “solidariedade” —, pro-
nunciou-se a Conferéncia Episcopal Portuguesa. O projeto de lei conheceu
ai profundas alteracdes e foi devolvido para consulta as dezoito maiores
instituicdes de assisténcia®,

O processo legislativo foi lembrado no II Congresso das IPSS, realiza-
do no Porto, com ampla participagdo das instituicdes de assisténcia do pais
e num clima de vivo entusiasmo, em 14-15 de junho de 1980. O Estatuto
das IPSS aprovado em finais de 1979 mereceu o principal destaque e ocu-
284 Para a analise detalhada do contetido e implicagdes do Estatuto das IPSS, ver Silvia
Ferreira, ob. cit., vol. 1, pp. 274-278.

25 Cf. Il Congresso das Institui¢ées Privadas de Solidariedade Social, Porto, ed. Unido
das IPSS, 1980, pp. 67-74.
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pou a maioria dos trabalhos. Pronunciou-se ainda a Unido das Misericordias
Portuguesas, cuja existéncia era recente, mas que se encontrava em pleno
funcionamento. O equilibrio entre o direito a liberdade associativa e os po-
deres de regulamentagdo e fiscalizacdo do Estado, ou seja, a questdo das
relagdes entre o Estado e as instituigdes particulares foi o ponto quente do
debate e de todo o processo legislativo. Durou cerca de dois anos e meio.

De certa forma, a lenta e delicada institucionalizagao das IPSS veio
contrabalancar a for¢a do associativismo popular e prevenir que as suas
dinamicas fossem monopolizadas pelo Partido Comunista. Nessa €poca, a
proclamada transi¢do para o socialismo que fora anunciada pelo Conselho
da Revolugdo e traduzida em diversas politicas dos Governos Provisorios,
nomeadamente nas nacionalizagdes de propriedade privada e na “reforma
agraria”, podia ser um designio utdpico, mas as outras forgas politicas le-
varam-no a sério.

Nos anos da Revolugao e nos anos dificeis que se lhe seguiram, marca-
dos pelas intervengdes do FMI, as aspiragdes e protestos populares em tor-
no de direitos sociais basicos como a habitacdo, a saude e a cultura tinham
dado um impulso extraordinario ao movimento associativo. No entanto,
desde logo no Congresso das Misericordias de 1976 (o seu V Congresso
em termos historicos), o campo da assisténcia particular posteriormente
reunido no Estatuto das IPSS, reivindicou um reconhecimento especial do
Estado e um espago institucional autonomo?®¢.

Se o movimento cooperativo laico cresceu como nunca nos centros
urbanos, em especial no ambito das lutas pelo direito a habitacdo, nos
bairros ¢ associa¢des de moradores, o movimento social catélico também
despertou com a Democracia. No ambito de uma pastoral mais aberta e
por vezes inspirada em experiéncias sul-americanas, multiplicaram-se os
centros sociais € paroquiais com funcdes de assisténcia, cujo crescimento
foi consolidado nos anos oitenta. Em boa medida, a natureza dualista do
associativismo portugués que se abrigou nas IPSS radica nestas dinamicas
historicas dos anos que se seguiram a Revolugao.

As aguas comecavam a separar-se com nitidez, mas foi a politica so-
cial do Estado democratico e, em concreto, o sistema publico e universal
de seguranga social, que ofereceu as instituigdes particulares de assisténcia
um papel de complementaridade dificil de substituir através de um sistema
unico no qual o Estado detivesse toda a responsabilidade sobre as diversas
formas de “acdo social direta”.

2 Ver atas do I Congresso das Instituicdes Privadas de Solidariedade Social, cit., pp. 60-61.
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No Congresso das IPSS realizado no Porto em junho de 1980, um pro-
tagonista avisado e com larga experiéncia nos dois lados dessa realidade
sistémica alertou para o essencial. Carlos Diniz da Fonseca, alto funcio-
nario da Direcao-Geral de Assisténcia e provedor-adjunto da Misericordia
de Lisboa (nessa condi¢do fez parte da comissdo de estudo das indemni-
zagdes as Misericordias) lembrou a audiéncia que, durante largos séculos
“a assisténcia constituia o Unico sistema de protecao social do pais” e que
0 importante seria “ndo esquecer que uma coisa sao os sistemas de prote-
¢do social e outra s3o os equipamentos e servigos sociais de agdo direta,
mediante 0s quais esses sistemas concretizam os direitos que garantem e
concedem os beneficios que prevém”*.

Em resultado desse processo de consolidag@o e convergéncia das ins-
titui¢des particulares de solidariedade, herdeiras de uma variada tradigao
organizativa de assisténcia e beneficéncia, no II Congresso das IPSS foram
lancadas as bases para a constitui¢do da Unido das IPSS, o que sucedeu
em janeiro de 1981. Dado que em 2000, a Unido ja tinha cerca de duas
mil IPSS associadas (a esmagadora maioria das existentes), a Unido daria
lugar a Confederagdao (CNIS) em janeiro de 2003. Quando se realizou o
IT Congresso das IPSS e nasceu a Unido, em 1980, o discurso dos setores
catdlicos ligados as IPSS era ainda muito contundente e reivindicativo.

Discursando no referido Congresso, o ministro dos Assuntos Sociais do
VI Governo Constitucional liderado por Sa Carneiro e Freitas do Amaral,
Jodo Morais Leitdo agitou os fantasmas recentes e exortou as IPSS a segui-
rem um caminho federativo de forma a terem “poder para combater a sub-
missdo do Estado” e para se poderem “defender das constantes incursdes
estatizantes, como aquelas que haviam sofrido nos primeiros cinco anos em
que o Pais viveu em democracia”®. No ambito dos Governos da coligagido
de centro-direita formados pelo PSD, CDS e PPM, a designada Alianga
Democrética, essa crispagao foi forte, mas amenizou-se nos anos seguintes.

Em 1983, através do Decreto-Lei n° 119, de 25 de fevereiro, o es-
tatuto das IPSS foi revisto e clarificado. Subscrevendo um conceito de
solidariedade mais amplo que incluia a educag¢do, a formagao profissional,
a saude e a habitacdo, o diploma promulgado pelo Governo de Francisco
Balsemao reconhecia as IPSS o direito de participar nessas areas de acao

%7 ]I Congresso das Instituicdes Privadas de Solidariedade Social, cit., p. 78 (Comuni-
cacdo intitulada “Actualidade da assisténcia particular”).

28 Ver Vitor M. Pinto e Pedro Vasco Oliveira, UIPSS/CNIS 30 anos ao servigo da Solida-
riedade, Porto, ed. CNIS, 2011, p. 21.
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social. Além da mudanga de perspetiva sobre o proprio Estado Social, o
diploma afirmava com clareza a autonomia das IPSS em termos de orga-
nizagdo interna € quanto as suas atividades sociais. Autonomia que um
Decreto-Lei recente, de 2014, promulgado pelo Governo de coligagdo de
direita liderado por Passos Coelho, limitou drasticamente em nome de uma
l6gica de parceria Estado-IPSS, cuja principal finalidade consistiu em ofe-
recer respostas sociais assistencialistas capazes de dissimular os impactos
da crise economica’®. Além do forte estimulo que deu ao incremento de
formas de solidariedade social construidas em parceria publico-privada,
o estatuto das IPSS trouxe uma singularidade importante ao ordenamento
juridico da Economia Social. Mais tarde, a propria Lei de Bases portugue-
sa, tal como a espanhola, ndo adoptou a forma juridica das entidades como
critério exclusivo de definicao°.

A realidade organizativa das IPSS, os multiplos acordos ja celebrados e as
dindmicas de solidariedade implementadas nas comunidades com recurso a
financiamentos publicos, obrigaram o legislador a reconhecer as IPSS um es-
tatuto juridico especial. Esse estatuto, ja reconhecido em 1979 e 1983 e, como
vimos, admitido na propria Constitui¢do de 1976, intersecta diversas entida-
des e vai além da tradicional delimitagdo juridica das familias da Economia
Social: cooperativas, mutualidades, associacdes e fundacdes. Dessa forma, a
Lei de Bases reuniu defini¢des incluidas em diplomas anteriores € enumerou
com clareza os perfis organizativos que as IPSS podiam revestir: associagdes
de solidariedade social, associagdes de voluntarios de agdo social, associa-
¢oes de socorros mutuos, fundagdes de solidariedade social ¢ irmandades da
misericordia. O estatuto de entidades equiparadas a IPSS pode ainda ser atri-
buido a cooperativas e a casas do povo ou a outras entidades.

Se em 1983 o Estado reduzira os poderes de administragdo publica
sobre a gestdo das instituicdes de forma a fazer das IPSS parceiros ainda
mais ativos das politicas sociais do Estado, em 2014 o Estado reforcou a
sua ingeréncia nas institui¢des e determinou-lhes um prazo para alterarem
0s seus estatutos, ainda que lhes tenha confiado o essencial de uma politica
social que se tornou mais assistencialista do que nunca.

O modelo de cooperacao assinado em 1996 foi objecto de significati-
vas alteracdes. Instituicdes de vocagdo assistencialista como a Caritas € o
Banco Alimentar Contra a Fome ganharam entdo grande protagonismo na

29 Ver J. Bernardino, art. cit., pp. 38-39.
20 Ver Deolinda Meira, “Lei de Bases da Economia Social: do projeto ao texto final”,
art. cit., p. 13.
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sociedade portuguesa e despertaram polémicas sobre a natureza ideoldgica
das politicas sociais e seus principios fundamentais®'.

O aprofundamento da natureza privada das IPSS foi uma evidéncia
clara do segundo estatuto. Em 1983 o Governo afirmou com clareza a au-
tonomia das IPSS no plano da organizagdo interna e na defini¢ao das suas
proprias atividades e missdo. Cessaram entdo as exigéncias de aprovagao
governamental dos quadros de pessoal.

Por contraste, a mais saliente das mudangas introduzidas pela legisla-
¢ao de 2014 reside na possibilidade de as IPSS passarem a poder dinamizar
atividades com fins lucrativos, alargando as suas fontes de financiamento.
Como alertou com ironia o dirigente Jodo Bernardino, as IPSS passaram
assim a “ter o melhor dos dois mundos: financiamento estatal para prestar
um servico em nome do Estado e poder dinamizar, em simultdneo, uma
atividade lucrativa” em nome proprio ou a titulo particular®?.

Nos anos oitenta e noventa, a realizagdo dos congressos nacionais do
mutualismo e das misericordias — quebrando uma longa paralisia que coin-
cidiu com a ditadura do Estado Novo — foram acontecimentos fundamen-
tais de socializacdo de ideias e de praticas nos quais essas organizacdes
comecaram a assumir-se como “Economia Social”. Através dos congres-
sos, das propostas ai apresentadas e das negociacdes com o Governo que
os precederam ou que dai resultaram, a Economia Social conheceu um
processo inédito de institucionalizacdo que veio até hoje.

Até meados dos anos noventa, o pano de fundo ndo era de harmonia,
mas de tensdo. Havia, porém, um contexto politico e de institucionalizacao
muito favoravel a cooperagao crescente das diversas entidades da Economia
Social e protagonistas fundamentais nesse trabalho de aglutinagdo e con-
vergéncia. De entre esses mentores e praticos, destacou-se o frade francis-
cano Vitor Melicias, que foi sucessivamente Presidente da Administracao
do Montepio Geral (1983-1988), Provedor da Santa Casa da Misericordia
de Lisboa (1988-1992), presidente da Unido das Misericordias Portuguesas
(1991-2007) e presidente da Unido das Mutualidades (1986-1991).

Homem de pontes, numa alocugdo que apresentou ao II Congresso
Internacional das Misericordias, realizado em Setembro de 1985, Vitor
Melicias chamou as Misericordias “instituigdes da Economia Social” e
fez um apelo assertivo e mobilizador que reflecte bem as batalhas em cur-
so: “Movidos por este ideal e bem unidos (mutualismo, Misericordias,

21 1d., ibidem, pp. 23-54.
22 1d., ibidem, p. 40.
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IPSS, Cooperativismo), lutaremos pela institucionalizagao de estruturas
da Economia Social, a comegar pela criacdo de um verdadeiro Conselho
Econdmico e Social (que ndo mero Conselho do Plano ou de Concertagao
Social) onde, pelas estruturas proprias de representagao do setor da Economia
Social tenham palavras e voz activa, ao lado do setor publico e do setor pri-
vado, aqueles que legitimamente representem e defendam os direitos, aspi-
racdes e projetos das organizagdes associativas, mutualista e cooperativas
em prol de um Portugal social, sociavel e socializado™>.

Vindo do mutualismo e conhecendo bem o que se passava em Franga,
onde a Economia Social ja fizera o seu caminho de institucionalizacao,
de forma pragmatica Vitor Melicias defende entdo uma convergéncia das
grandes familias da Economia Social, considerando que o conceito nao se
enquadrava “nem na nog¢do de economia liberal nem na ideia de econo-
mia estatizante e colectivista”*. Além de toda a expressdo historica que
detinha em Franga e da vitalidade académica que os estudos mutualistas e
de economia social exibiam desde finais dos anos setenta naquele pais, em
1980 fora publicada em Fran¢a uma Carta da Economia Social e em 1983
0 conceito teve o seu reconhecimento legal na lei 83 657, de 23 de Julho.

O socialismo cristdo e uma certa democracia-crista inspirada na dou-
trina social da Igreja eram as referéncias ideoldgicas de um projeto fede-
rador que nao escondia a sua critica ao excessivo peso institucional do
cooperativismo, nomeadamente na Constitui¢do, inscri¢do que os coope-
rativistas sempre procuraram e souberam preservar. Interessado na moder-
nizacdo e reconhecimento das organizagdes do terceiro setor, pouco preso
a formulagdes doutrindrias e muito assertivo na defesa de principios orga-
nizativos de uma Economia Social liberta do paternalismo estatal e da ex-
cessiva ingeréncia das proprias autoridades eclesiasticas, o Padre Melicias
antecipava realidades futuras. No mesmo Congresso das Misericordias de
1985, propds, por exemplo, uma Lei de Bases para a Economia Social**,
diploma que so6 viria a existir em 2013.

Apesar dos sinais de convergéncia das diversas constelagdes organiza-
tivas da Economia Social, e apesar dos esfor¢os de consolidacao de prin-
cipios e de praticas que todas as entidades fizeram entre os anos oitenta e
noventa, o conceito conheceu uma consolidagao lenta. De forma paradoxal
ou, pelo contrério, significativa da polissemia do conceito e da dificuldade

293 V. Melicias, “As Misericordias, uma realidade de Economia Social”, in As Misericordias,
Ontem, Hoje e Amanhd, Lisboa, Unido das Misericérdias Portuguesas, 1986, pp. 244-245.
4 1d., ibidem, p. 238.

25 Cf. id., ibidem, p. 245.
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de harmonizar organizagdes, principios e praticas distintas, o pacto social
entre o Estado e as entidades representativas das organizacdes particulares
de solidariedade foi o elemento mais decisivo nesse processo de sedimen-
tagdo e convergéncia.

De certa maneira, foram as politicas sociais publicas e o curso das leis —
da Constitui¢do, em primeiro lugar, e da Lei de Bases da Seguranc¢a Social,
em segundo lugar, como se viu — que incitaram as organizagdes a definirem
as suas singularidades e tragos comuns através de codificagdes proprias que
clarificaram o que podiam e deviam fazer no ambito desse pacto social e
nos seus intersticios. Paradoxalmente, numa sociedade que ndo evidencia
altos niveis de participagdo em dindmicas e organizagoes da sociedade ci-
vil, a importancia destas organizagdes € 0 seu protagonismo nas respostas
sociais que integram as politicas sociais publicas ¢ muito relevante.

Essa evidéncia reflecte um percurso historico curioso ou mesmo sin-
gular. Durante o longo periodo ditatorial que Portugal conheceu até¢ 1974,
o Estado assumira um papel apenas supletivo na prote¢ao social; 0s apoios
as pessoas e familias e o combate a pobreza dependiam sobretudo das mu-
tualidades e misericordias e, em geral, da assisténcia catolica. Construido
o Estado Social de direito democratico, nos anos oitenta e noventa multi-
plicaram-se as IPSS e uma vasta rede de equipamentos sociais financiada
por fundos comunitarios, ao passo que as misericordias e mutualidades
estagnaram. Sobretudo porque a a¢do social que hd muito praticavam pas-
sara a coincidir com areas de prote¢ao que o Estado definiu como direitos
universais garantindo a sua gestdo e provisao*°.

No entanto, no terreno das organizacdes e das praticas regista-se por
esses anos uma aproximacao crescente e, lentamente, reconhecem-se prin-
cipios comuns a um “terceiro setor”’, um campo vasto de organizagoes e de
praticas a que poucos chamavam “Economia Social”. No inicio dos anos
noventa, a Economia Social deixa, contudo, de ser apenas “a economia do
Padre Melicias” — como ironicamente se lhe referiam alguns dirigentes das
entidades e quadros politicos — e entrava no 1éxico das politicas sociais e
econdmicas dotada de um estatuto cada vez mais reconhecido e convergente.

Embora no plano semantico a ideia de Economia Social ainda estives-
se longe de vencer o predominio da expressdo “terceiro setor”, o proprio
Estado tomou iniciativas importantes no sentido de promover a conver-
géncia das diversas entidades e uma efectiva subsidiariedade entre o papel
das politicas sociais publicas e a agao das organizagdes que hoje situamos

2% P. Addo e Silva et alia, art. cit., pp. 92-93.
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no campo da Economia Social, um campo diverso, mas claramente defini-
do na Lei de Bases de 2013.

Um marco fundamental nesse caminho de institucionalizagdo de uma
Economia Social reconhecida e dotada de um papel central nas politicas so-
ciais do proprio Estado, reside no Pacto de Cooperagao de 1996. A 19 de de-
zembro de 1996, por iniciativa do Governo de Antonio Guterres, do ministro
da Solidariedade e Seguranga Social Eduardo Ferro Rodrigues e influéncia
ativa do Padre Vitor Melicias, foi assinado o Pacto de Cooperagao para a
Solidariedade Social, posteriormente renovado através de diversos protocolos.

Obra de um governo de centro-esquerda com maioria relativa, o Pacto
foi um instrumento fundamental de desenvolvimento de uma dindmica de
cooperacao entre o Estado e as diversas institui¢des do “setor social” que
assumiam fins de solidariedade social. Dizia-se entdo que a Solidariedade
chegara ao Governo, dada a mudanga de nome do Ministério que antes se
designava do Emprego e Seguranga Social. A estabilizagdo e o aprofunda-
mento da cooperacdo entre o Estado e as IPSS fez parte de um conjunto
mais vasto de medidas de politica social do primeiro Governo de Anténio
Guterres que, entre outras iniciativas, nomeou uma Comissao do Livro
Branco da Seguranga Social, procurou reequilibrar os regimes contributi-
vos e nao contributivos do sistema publico de protecao social, ampliou os
instrumentos de garantia de “minimos sociais” e aprofundou os dispositi-
vos de combate a pobreza, nomeadamente através da criacao, em 1996, do
regime de Rendimento Minimo Garantido como condicdo de cidadania.

A Comissao teve como presidente Antonio Correia de Campos e como
vice-presidente Fernando Maia. Composta por economistas e socidélogos,
técnicos do sistema de seguranca social, especialistas em célculo atuarial
e pessoas ligadas ao setor privado e aos regimes completares de previdén-
cia, a Comissao do Livro Branco teve dificuldades em chegar a conclusdes
convergentes relativamente a questao do estabelecimento de um limite, ou
plafond, as contribui¢des sociais obrigatorias, a partir do qual se deixaria
de descontar para o sistema publico abrindo caminho a formas comple-
mentares de protecao social de iniciativa privada.

J& entdo se levantavam dividas sobre a sustentabilidade financeira do
sistema publico de seguranga social e diversos membros do Governo defen-
deram uma maior participagao do setor privado, admitindo a conjugagao de
um sistema publico de reparti¢do com esquemas privados de capitalizacao®”.

297 Para uma analise detalhada destes discursos, ver Silvia Ferreira, ob. cit., vol. 1, 239-245.
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Das mais de quarenta reunioes realizadas pela Comissao e das diversas
audicdes a sindicatos, grupos profissionais € pessoas, saiu um diagndstico
seguro e convergente sobre a crise do sistema, mas nao houve entendimento
sobre os caminhos da reforma. Houve, porém, uma clara rejei¢ao do modelo
liberalizador induzido pelo Banco Mundial, mas manteve-se um sistema
fortemente vinculado a sua componente contributiva no qual as mutualida-
des preservaram o seu papel complementar, que o Governo preferiu manter
em vez de ceder abertamente aos interesses privados. Como salientou Silvia
Ferreira, reformas subsequentes “mantiveram a estrutura do sistema basea-
do no seguro social”?%, conjugando mais e melhor essa logica contributiva
com uma logica redistributiva. A reforma da seguranca social teve de espe-
rar até ao ano 2000*” e até 1a o espago concedido as entidades da Economia
Social para garantirem formas complementares de seguranca social e de
acao social direta ndo deixou de aumentar. A dimensao solidaria do sistema
de seguranga social e de diversos subsistemas de prote¢ao social refor¢ou-
-se e aprofundou ainda mais o papel das entidades da Economia Social.

Cumprindo o que ficara definido na Lei de Bases da Seguranca Social,
ja aqui referida, de entdo por diante as relagdes entre o Estado e as IPSS
marcaram a natureza da Economia Social atribuindo-lhe uma “forte com-
ponente solidaria”, expressao eloquente, mas ndo isenta de ambiguidades.
Reafirmando equilibrios politico-sociais negociados no ambito do I Governo
Constitucional — sobretudo entre o Estado e a Igreja Catélica — e denotando
influéncia das ideias de “terceira via” inspiradas no “New Labour” britanico
que se apresentava como alternativa moderna de centro-esquerda, mas que
acabou por desconfigurar o socialismo democratico, o primeiro Governo de
Anténio Guterres reconhece que os protagonistas da agdo social direta de-
veriam ser as IPSS.

De acordo com os termos do Pacto de Cooperagado, o Estado limitava-
-se a exercer sobre as institui¢des sociais particulares uma acgao tutelar e de
fiscalizacdo que tinha por objetivo promover a compatibilizacdo dos seus
fins com os propositos do sistema de seguranca social. Esta logica de com-
plementaridade ja dera forma aos principios da Lei da Seguranca Social e
de 1984 e fora acolhida nos diversos codigos das associagdes — desde logo
no Codigo das Associacdes Mutualistas de 1990, ja referido — cujos fins se
relacionavam com a solidariedade social. Mais do que um campo de com-

2% 1d., ibidem, pp. 243-244.

29 Sobre o processo que conduziu a reforma de 2000 e aos debates que a precederam, ver
id., ibidem, pp. 249-252.
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plementaridades e aliangas, a segurancga social tornara-se um espago de com-
peticao que precisava de ser ordenado e equilibrado.

Foram subscritores e parceiros do Pacto o proprio Estado (Administracao
Central), a Administra¢ao Local e Regional e os trés presidentes das organi-
zagOes representativas do Setor Solidario: Unido das Institui¢des Particulares
de Solidariedade Social/CNIS — Padre José Maia; Unido das Misericordias
— Padre Vitor Melicias; Unido das Mutualidades — Dr. Antdnio de Seixas da
Costa Leal. Foi importante, também, o papel do presidente da Associacao
Nacional de Municipios, Eng.° Mario de Almeida.

Os protagonistas do Pacto foram varios, mas o papel decisivo cou-
be ao ministro Ferro Rodrigues e ao primeiro ministro Antonio Guterres.
Decisivas foram as negociac¢des informais conduzidas pelo Padre Vitor
Melicias e o desafio langado ao Governo pelo presidente da Direcdo
Nacional da Unido das IPSS, Padre Jos¢ Maia, no IV Congresso das IPSS
realizado em Fatima em novembro de 1995. Discursando no encerramento
do Congresso, o primeiro-ministro deu expressdo a um amplo entendimen-
to do Governo com os representantes das institui¢cdes particulares de soli-
dariedade e com a Igreja Catdlica no sentido de se aprofundar a vertente
solidaria da Economia Social. Salientando o papel das IPSS na agdo social
de ambito local, “rente aos problemas”, “junto das pessoas e das suas di-
ficuldades”, Antonio Guterres deixou claro que estava em preparagao um
“verdadeiro contrato social de cooperagdo” para o horizonte de uma legis-
latura entre o Estado, as IPSS e a sociedade civil’®,

A iniciativa partira da Unido das IPSS e vinha sendo trabalhada pelo
ministro da Solidariedade e Seguranca Social Ferro Rodrigues. No seu
discurso, o Secretario de Estado da Inser¢do Social ja concretizara essa
orientag¢do politica e abrira as portas a uma franca e inédita cooperacao
entre o Estado e as IPSS. Lembrando que em 1995 havia 2500 IPSS, a
nivel nacional, subsidiadas pelo Estado através de acordos de cooperagao
formalizados com os centros regionais de Seguranca Social, Rui Cunha
afirmou perante o congresso: “O Governo estd absolutamente aberto a dis-
cutir com a Unido das IPSS todos os dossiers que estdao em cima da mesa,
e outros que eventualmente venham a surgir, € a rever aquilo que for enten-
dido como desajustado, ou cuja dinamica social imponha uma nova visao
ou uma resposta mais adequada a latitude de problemas sociais com que a
sociedade portuguesa se depara™'.

30 Cf. IV Congresso das Instituicdes Particulares de Solidariedade Social, Porto, ed.
UIPSS, 1996, pp. 6-9.
U Idem, p. 17.
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A assinatura do Pacto significou o reconhecimento da capacidade de
realiza¢do das organizacdes sociais de iniciativa particular e das proprias
comunidades. O apoio a idosos foi praticamente transferido para as IPSS.
Na verdade, os acordos de cooperagdo ja eram uma pratica desde 1983 (ao
abrigo do referido Decreto-Lei n® 119/83, de 25 de fevereiro, que definiu
o estatuto das IPSS), mas o Pacto de Cooperacao para a Solidariedade
Social aprofundava esse compromisso, definia as obrigacdes reciprocas e
estendia a pratica. Como recorda o Padre Lino Maia, actual presidente da
CNIS, a universalizacdo dos direitos sociais € a ampliacdo das respostas
exigia a contratualizacdo de responsabilidades solidarias entre o Estado
e as IPSS*”. Em 1996 o Estado reconheceu multiplas iniciativas da so-
ciedade situadas na area da agdo social direta, transferiu respostas sociais
para essas instituigdes particulares e comprometeu-se a apoia-las financei-
ramente e por meio da construcao de equipamentos sociais.

Os objetivos fundamentais do Pacto consistiam em desenvolver “uma
rede de apoio social integrado, contribuindo para a cobertura equitativa do
pais em servigos e equipamentos sociais” e a “optimizagdo dos recursos dis-
poniveis, de modo a possibilitar melhores prestagdes sociais™, Abria-se um
tempo novo na cooperagdo entre o Estado e as institui¢des sociais. De entao
em diante, de 1996 até hoje, o Pacto garantiu a estabilidade das relagdes entre
o0s principais protagonistas das politicas sociais, o Estado e as IPSS.

Embora todas as disposi¢des do Pacto tenham estabelecido um maior
envolvimento das organizagdes da Economia Social (especialmente do
subsetor solidario) nas politicas sociais do Estado, em particular no sub-
sistema de A¢do Social, a agenda mais concreta do documento residiu no
compromisso de formalizagdo de um modelo de relacionamento entre o
Estado e as IPSS para a implementacdo de um conjunto de respostas so-
ciais em parceria.

O crescimento do niimero de IPSS — umas nascidas de raiz, outras ja
existentes, mas que beneficiaram desse estatuto legal — foi um efeito di-
reto da estabilidade oferecida pelo Pacto e das possibilidades abertas pelo
seu instrumento fundamental, os acordos de cooperagao. Em 2014, por
exemplo, segundo Claudia Joaquim estavam em vigor 16 413 acordos de
cooperacao, uma rede imensa de instituigdes e de equipamentos que abran-
gia mais de meio milhdo de pessoas em estreita cooperagdo com o sistema

302 Padre Lino Maia, entrevista semi-estruturada, Porto, 2 de julho de 2018.
39 Cf. Pacto de Cooperagdo para a Solidariedade Social: http://www.solidariedade.pt/
site/detalhe/12856, fl. 2.
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publico de seguranga social*®. As respostas sociais mais representativas
sd0 hoje a assisténcia aos idosos (lares e servigos de apoio domiciliério),
creches e ensino pré-escolar em geral.

No desenvolvimento que conheceram posteriormente, as questoes
mais delicadas do Pacto estiveram sempre na comparticipacao financeira
do Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social (a sua de-
signacao actual), em concreto no apoio financeiro da Seguranga Social
as Misericordias, IPSS e Mutualidades que, em regra evidencia atrasos e
incumprimentos dos acordos.

As demais questdes sensiveis continuam a ser o investimento em equipa-
mentos sociais e o crédito as institui¢des, além das transferéncias dos Ministérios
da Saude e da Educagdo para as institui¢des do setor social e solidario. Vale a
pena recordar que, em junho de 2012, em plena crise financeira e intervengao
externa, foram criadas Linhas de Crédito de Apoio & Economia Social atra-
vés de dois protocolos celebrados entre o Ministério da Solidariedade e da
Seguranca Social, a Caixa Econdmica Montepio Geral, a Confederagado das
Institui¢des de Solidariedade Social, a Unido das Misericordias Portuguesas
e a Unido das Mutualidades. Ao abrigo dessas linhas de crédito (LCAES I e
LCAES II) foram concedidos empréstimos a diversas IPSS e a outras institui-
¢des com esse estatuto empréstimos a prazo e a juro bonificado.

O clima de emergéncia social e a inclinagdo assistencialista das politicas
do Estado nesse periodo enquadraram estas medidas. Significativamente, a
CNIS assume uma posigao convergente com a CASES na tentativa de con-
trariar a eventual empresarializa¢do das organiza¢des da Economia Social
que pode resultar da adogao generalizada da forma juridica de sociedade
comercial®?®,

Relativamente as opc¢des do Estado para o setor solidario da Economia
Social, o posicionamento dos partidos politicos encontra-se relativamente
estabilizado.

Mentor do Pacto de Cooperagdo e Solidariedade, o PS evita agitar a
questdo e mantém-se fiel aos compromissos com as instituigdes publicas e
da sociedade civil que nele se encontram envolvidas direta e indiretamente.

A visdao do PSD tende a valorizar a importancia do poder local e das
IPSS enquanto protagonistas da agdo social direta, bem como das mutua-
lidades, de forma a salientar a rede de praticas solidarias que nao surge da
“mao visivel” do Estado.

304 Cf. Claudia Joaquim, ob. cit., p. 19.
305 Padre Lino Maia, entrevista semi-estruturada, Porto, 2 de julho de 2018.
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Por seu turno, o CDS, ainda que nao todo, entende que o Estado deve
transferir a maioria dos servigos de acdo social para o setor solidario e
para as IPSS em concreto, valorizando as dindmicas assistencialistas e de
entreajuda que existem nas comunidades e que tém na Igreja Catolica a sua
principal instituicao.

Este entendimento tem suscitado criticas e receios, nomeadamente dos
proprios dirigentes das instituicdes particulares de solidariedade. O Padre
Lino Maia entende que essa op¢ao teria um grande risco: a provavel empresa-
rializagdo das proprias IPSS e a mercantilizagdo dos servigos que prestam?®.

O PCP, em regra ndo levanta reservas relativamente a contratualizagao
de servigos de acao social entre o Estado e as institui¢des.

Ja o Bloco de Esquerda exprime regularmente uma visao hostil a 16-
gica do Pacto e dos acordos de cooperagao entre o Estado e o subsetor
solidario da Economia Social na medida em que defende uma estatizacao
plena dos servigos de acdo social e porque identifica a pratica dos acordos
e a transferéncias de recursos publicos com uma cedéncia a interesses pri-
vados e for¢as politicas interessadas na destruicdo do Estado Social.

De acordo com os dados da ultima Conta Satélite da Economia Social,
das 61268 entidades registadas em 2013, 9,1% sdo IPSS. O peso destas
institui¢des de solidariedade ¢ tanto mais significativo quanto representam
43% do VAB gerado pelo conjunto das organizagdes da Economia Social
e 60% do emprego remunerado.

A atividade das 5584 entidades com o estatuto de IPSS consistiu sobre-
tudo na A¢do e Seguranga Social (76,4%). Os Cultos e Congregacdes ocu-
param cerca de 8% das institui¢cdes e a Cultura, Desporto e Recreio foi a ati-
vidade dominante de 6,4% das IPSS*"’. Um estudo realizado pela CNIS em
2017 concluiu que o nivel de comparticipagdo da seguranca social represen-
ta 40,8% do total de receitas das IPSS e que a comparticipagao dos utentes
¢ de 30%. O restante vem da filantropia, sobretudo de doagdes particulares.

5.2. Da criacao da CASES a Lei de Bases da economia social

Nos anos noventa 0 movimento cooperativo mantinha uma expressao
consideravel. No dominio da solidariedade e da educacdo, sobressaia o
papel das CERCIS, cooperativas de educagdo e reabilitagdo de criangas
inadaptadas. Em 1990 ainda havia 3412 cooperativas, mas a tendéncia foi

306 Tdem.

397 Cf. Conta Satélite da Economia Social, INE/CASES, 2016, pp. 49-50.
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de queda até 1997, ano em que se contavam 2820 cooperativas. Iniciou-se
depois uma ligeira recuperagao.

Como lembra Canaveira de Campos, um bom exemplo da cooperagao
entre o Estado e o setor cooperativo, mas igualmente das tensdes e ambi-
guidades dessa relagdo histérica, encontra-se ja nessa altura nas coope-
rativas de solidariedade social, em particular na acdo das CERCIS. Estas
cooperativas estavam inscritas no Instituto Anténio Sérgio, que lhes dava
apoio técnico, mas pediam apoio financeiro a Seguranga Social®®,

Se as cooperativas de consumo j& haviam comecado a diminuir, sobre-
tudo devido a generalizacdo dos hipermercados e a proliferagcao de outras
empresas de distribui¢do, os principais obstaculos que se colocaram ao
movimento cooperativo vieram da crise financeira do novo milénio que
inibiu as cooperativas de estarem no mercado de habitagao.

O caso das CERCIS ¢ muito significativo do modo como as dinamicas
da sociedade civil conduziram a um processo de reconhecimento e de ins-
titucionalizagdo que culminou no Codigo Cooperativo aprovado pela Lei
n°® 51/96, de 7 de setembro, no qual foi instituido o ramo das cooperativas
de solidariedade social. O Decreto-Lei n° 7/98, de 15 de janeiro, definiu,
entretanto, o regime juridico das cooperativas de solidariedade social.

Este processo de reconhecimento e de institucionaliza¢ao dava expres-
sdo juridica aos esforgos de dinamizagao federativa das proprias CERCIS
que, em abril de 1985, tinham constituido a FENACERCI, instituicao de
utilidade publica cujo papel foi muito importante na formagao profissio-
nal dos técnicos e educadores e que integra a Confederacdo Nacional das
Federacdes de Cooperativas (CONFECOOP).

Em 1996 havia em Portugal cinquenta e duas CERCIS em pleno fun-
cionamento. De acordo com o Artigo 2° do novo Cddigo Cooperativo, “sdo
cooperativas de solidariedade social as que através da cooperagao e entrea-
juda dos seus membros, em obediéncia aos principios cooperativos, visem,
sem fins lucrativos, a satisfagdo das respetivas necessidades sociais e a sua
promogao e integracdo”, nomeadamente no “apoio a grupos vulneraveis,
em especial a criangas e jovens, pessoas com deficiéncia e idosos” (alinea
a) e no “apoio a familias e comunidades socialmente desfavorecidas com
vista a melhoria da sua qualidade de vida e inser¢ao socioeconémica” (ali-
nea b). Competia ao INSCOOP, enquanto interlocutor publico do setor coo-
perativo, credenciar as CERCIS. Por iniciativa do ministro Ferro Rodrigues

3% Entrevista semi-estruturada a Manuel Canaveira de Campos, Lisboa, 22 de Maio de 2016.
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(primeiro governo de Antonio Guterres), 0 movimento cooperativo inspirou
a cria¢do publica de mais um instrumento a que os cidaddos e comunidades
podiam recorrer para dar combate a pobreza e exclusao social.

A transformacao do INSCOQOP, um instituto publico, na CASES, uma
régie cooperativa, que assumiu plenamente as atribui¢cdes e competéncias
do INSCOOP em 2010, foi uma decisao ousada ¢ uma inovagao institucio-
nal’®. Confrontado com os problemas internos do INSCOOP e com a ca-
réncia de recursos com que o Instituto se debatia, o Governo decidiu atuar.

Os protagonistas principais dessa decisdo e do modelo institucio-
nal que foi encontrado foram o ministro Vieira da Silva e o secretario de
Estado Fernando Medina. O cooperativista Manuel Canaveira de Campos,
um humanista cristdo que presidiu ao INSCOOP de 1990 a 2008, foi um
discreto, mas decisivo protagonista dessa mudanga institucional. Oriundo
do Ministério do Planeamento e bom conhecedor do fendmeno coopera-
tivo, Canaveira de Campos foi desafiado a colaborar com o Governo na
transformagdo do Instituto numa régie cooperativa.

Embora fosse evidente que a tutela das cooperativas ndo deveria per-
tencer a um instituto publico — essa contradi¢ao era flagrante e suscitava al-
gumas criticas —, a extingdo do INSCOOQP e a sua transformagao na CASES
resultou sobretudo do emagrecimento da administragdo publica. Mas ¢ cer-
to que também houve alguma ousadia e originalidade nesse processo. Na
Conferéncia Internacional da Economia Social, que teve lugar em Lisboa
em 1992, os setores cooperativo, mutualista e associativo sentaram-se a
mesma mesa ¢ comegaram a construir uma plataforma comum. Comegou-
se entdo a falar da extingdo do INSCOOP e da criagao de um instituto pa-
blico para a Economia Social. Seguiu-se um periodo menos dindmico, que
coincidiu com a hibernagdo da estrutura comunitaria que acompanhava a
Economia Social na Comissao Europeia. Ja no século XXI foi constituida a
CASES — Cooperativa Antonio Sérgio para a Economia Social.

A criacdo da CASES significou uma mudanca de atitude do Estado re-
lativamente a Economia Social, embora ainda hoje o subsetor solidario veja
a CASES como um brago de coordenacao do Estado sobre as organizacdes
da Economia Social, mais Estado do que sociedade civil. Como nota Joao
Salazar Leite, de uma atitude de tutela, “(...) o Estado passou a parceiro do
399 Decreto-Lei 282/2009, extingue o INSCOOP e cria a CASES. O Decreto-Lei n°
39/2017 introduziu alteragdes nas atribui¢oes da CASES, nomeadamente no sentido de

adequar essas atribui¢des a Lei de Bases da Economia Social e ao novo Cddigo Coope-
rativo, aprovado em 2015.
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proprio setor, juntando capital publico ao das Confederagdes cooperativas e
Unides associativas, numa cooperativa de interesse publico™'°.

Apesar das dificuldades internas e de algumas tensdes no relacio-
namento com a Seguranga Social, o INSCOOP desempenhara um papel
importante na convergéncia das organizagdes e entidades da Economia
Social. Embora nao se tratasse de uma confederagdo, assumira a missao de
construir um tecido comum, nomeadamente através de iniciativas conver-
gentes, capazes de unificar todo um setor.

Fora do campo institucional, mas contando com a participagdo empe-
nhada dos seus principais protagonistas e entidades, em 1992 teve lugar
no recém-inaugurado Centro Cultural de Belém, a referida III Conferéncia
Internacional da Economia Social (a primeira havia sido em Paris e a se-
gunda em Roma). A conferéncia foi um marco fundamental de institucio-
nalizacao do conceito de Economia Social e de convergéncia das principais
entidades que a compunham ou que se reviam no conceito. Do ponto de
vista das entidades que participaram no congresso € que mais contribuiram
para a unificagdo do conceito, a Economia Social que ali se apresentava era
aquela que a Unido Europeia difundia nos seus documentos e iniciativas: as
Cooperativas, as Mutualidades, as Associacdes e as Fundagdes (CMAF). De
modo a incluir o setor catolico, eram esses 0s quatro pilares institucionais da
Economia Social. Em pleno cavaquismo, a adesao das diversas entidades do
setor social ao conceito de Economia Social conheceu grandes progressos.

Se nos anos oitenta a no¢ao de Economia Social colhera poucas adesdes
em Portugal, nos anos noventa essa socializacdo conheceu grandes avan-
¢os institucionais, sobretudo gracas aos efeitos do Pacto de Cooperacao e
Solidariedade, devido as iniciativas do INSCOOP e aos esforcos de con-
vergéncia das principais entidades.

No plano académico, o conceito abriu-se a novas praticas e formas de
acdo coletiva, basicamente reunidas no conceito de Economia Solidéria
cujo principal entusiasta sempre foi, em Portugal, o economista Rogério
Roque Amaro.

Era essa também a composi¢do organizativa que a Economia Social
exibia nos paises onde o conceito ja fizera mais caminho e ja conquista-
ra algum reconhecimento. Em Portugal, também nesse ponto o papel do
INSCOOP foi importante. Canaveira de Campos lembra que a ideia de uma
confederagdo da Economia Social ja& se murmurava nesses tempos, mas

310 J, Salazar Leite, “Relagdes entre cooperativas e Estado em Portugal”, cit.
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havia a consciéncia de que sO se poderia avangar nesse sentido se as pes-
soas € organizagdes se unissem. Para isso havia que convencer as entida-
des da Economia Social a fazerem parte da CASES. A criacdo da CASES
também resultou desse processo: primeiro entraram as cooperativas e as
mutualidades, mas a CASES so6 foi criada quando 14 estavam todos®''. As
Misericordias e as IPSS também entraram, mas estavam no Congresso
como “Associacdes”.

O Decreto-Lei n.° 282/2009, publicado em Diario da Republica a 7
de outubro de 2009 (Governo de José Socrates, tendo como ministro do
Trabalho e Solidariedade Vieira da Silva) extingue o INSCOOP — Instituto
Antonio Sérgio do Setor Cooperativo, 1. P., e cria a CASES — Cooperativa
Antonio Sérgio para a Economia Social — Cooperativa de Interesse Publico
de Responsabilidade Limitada.

O preambulo do diploma criador da CASES invoca a inscrigdo cons-
titucional do “setor cooperativo e social”, exprime com clareza uma inten-
¢ao de reforco do papel da Economia Social nas politicas publicas e desta-
ca assim as vantagens da sua diversidade interna: “Independentemente da
diversidade de estatutos juridicos que podem adoptar, as organizacdes da
economia social partilham principios e valores comuns, designadamente o
espirito de iniciativa e de entreajuda, determinantes para o fortalecimento
da democracia participativa e para a constru¢ao de uma sociedade mais
solidaria, para além de apresentarem um forte denominador comum ao
combinarem a atividade econdémica sem fins lucrativos, com a prossecu-
¢do de fins de declarado interesse ptblico™!2,

No plano das ideias e das formas de articulagdo entre sistemas de pro-
visdo de bens e servigos sociais, a formulacao ¢ ainda mais eloquente: ain-
da que relacionada com a reorganizacdo (emagrecimento) do Ministério
do Trabalho e da Solidariedade Social, a criacdo da CASES era coeren-
te com a recente Resolucdo do Parlamento Europeu sobre a Economia
Social. Ai se reafirmava que a ““alianca entre o Estado e as organizac¢des da
economia social € crucial face a sua capacidade de desenvolver, no interior
das economias de mercado, redes de solidariedade, dinamicas e espagos de
resolugdo de problemas, numa base de proximidade, revitalizando novos
modelos de interag@o entre o Estado a sociedade civil organizada e o mer-
cado™". O artigo 4 do Decreto-Lei define bem as atribuigdes da CASES:
311 Manuel Canaveira de Campos, entrevista semi-estruturada, Lisboa, 22 de maio de 2016.
312 Didrio da Reptblica, 1* série, n.° 194/2009, 7 de outubro de 2009, Decreto-Lei n.°

282/2009 (do preambulo).
313 Didrio da Reptblica, 1* série, n.° 194/2009, 7 de outubro de 2009, Decreto-Lei n.°
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entre outras, “dinamizar a atividade econdémica e social do setor da econo-
mia social”’; “Fomentar o reconhecimento e capacitacdo institucional das
organizacdes da economia social ',

O papel da CASES confirmou-se fundamental para as dindmicas con-
vergentes das diversas entidades da economia social, para o conhecimento
e socializa¢ao das suas realidades e principios e para a estabilidade das
relagdes com o Estado. Assentando numa parceria entre o Estado e as enti-
dades representativas da Economia Social, a CASES tem contribuido mui-
to para o fortalecimento, dinamizagdo e qualificagdo das entidades e das
praticas de Economia Social. Foi decisivo o papel da CASES na criagdo de
condigdes para a provagdo de uma lei basilar da Economia Social, neces-
sariamente plural, mas vertebrada sobre os principios cooperativos inscri-
tos numa longa tradigdo histdrica e consagrados pela Alianga Cooperativa
Internacional. A seguir a Espanha, que o fizera em 2011, Portugal foi o
segundo pais europeu a provas uma lei de bases para a Economia Social.

A Lei de Bases da Economia Social (LBES) foi aprovada por unani-
midade pela Assembleia da Republica em 15 de margo de 2013, apds uma
longa discussdo na especialidade do projeto de lei que a precedeu. A LBES
foi um marco juridico fundamental para o amadurecimento da Economia
Social na medida em que foi completada por diversos decretos de desen-
volvimento e porque, tal como notou Deolinda Meira, expressou de forma
inequivoca um “reconhecimento institucional e juridico explicito do setor
da Economia Social™'5,

A Lei deu uma sequéncia coerente e sistémica a um longo percurso
de reconhecimento e de institucionalizagdo da Economia Social, que aqui
acompanhamos. A delimitacdo do “ambito subjectivo” das entidades e dos
principios comuns que as unem, a definicdo de politicas de fomento e de
qualificac¢do das praticas mutualistas, cooperativistas e outras e a identifi-
cacdo das formas de relacionamento das entidades com os poderes publi-
cos constituem o escopo da LBES.

A defini¢do de economia social consagrada na Lei de Bases, de nature-
za subjectiva e juridica, da forma aos critérios que definem e delimitam as
entidades que a compdem, de acordo com a atividade desenvolvida e o fim
prosseguido. Como nota Deolinda Meira, “de fato o legislador associa a
nog¢ao de Economia Social a um especifico objetivo social, traduzido numa

282/2009 (do preambulo).

314 Alineas c) e d), respetivamente, do ponto 2 do artigo 4°.

315 Deolinda A. Meira, “Lei de Bases da Economia Social: do projeto ao texto final”, art.
cit., p. 4.
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atividade econdmico-social, a qual tera por finalidade a prossecucao de um
interesse geral™'¢, Na explicitagdo desses critérios de pertenga a Economia
Social, a Lei de Bases representa as entidades como parceiros do Estado
Social ou, na expressdo do Conselho Nacional para a Economia Social,
uma “parceria publico-social”.

Por detras das classificagdes juridicas e conceituais inscritas na Lei
de Bases, encontra-se a realidade funcional das entidades e organizagdes
da Economia Social que permitem perceber algumas tensdes actuais cujas
raizes historicas sao mais ou menos conhecidas.

Uma dessas evidéncias contraditorias encontra-se no mutualismo: se é
certo que as mutualidades dominam o setor financeiro da Economia Social
devido ao papel do Montepio, na satide também imperam as mutualidades
— porque o mutualismo, hoje, faz sobretudo saude —, mas boa parte desse
peso e desse papel pertence as misericordias.

Outra evidéncia paradoxal, igualmente inscrita na historia portugue-
sa, reside no peso diminuto do chamado “setor mercantil” da Economia
Social, basicamente constituido pelas cooperativas e mutualidades.

5.3. Novos sentidos, velhas tradicoes. Que futuro?

Ontem como hoje, a questdo mais decisiva que se pode levantar em
torno do mutualismo relaciona-se com o alcance do proprio conceito, com
0 seu perimetro e as suas fronteiras.

Sempre que se invoca o conceito de economia social, referimo-nos a
uma realidade organizativa variada que ja existe no terreno e cujo trajecto
historico se enraiza, fundamentalmente, no mutualismo, mas que precisa
de enquadramento juridico e concetual. Foi esse, precisamente, o esfor¢o
empreendido pela Lei de Bases, de resto explicitado no projeto de lei que
lhe deu origem®'”. Havia que definir com clareza os principios comuns € 0s
limites do espago socio-econdmico correspondente as diversas formas de
economia social, ou seja, que entidades lhe pertencem e quais as que estao
fora do seu universo.

Sabendo que o conceito ndo abrange exatamente as mesmas realida-
des daqueles que com ele concorrem, importa lembrar que historicamente
nunca deixou de ser assim, mesmo quando a ideia de economia social era
316 Deolinda Meira, “Lei de Bases da Economia Social: do projeto ao texto final”, art.
cit.,, p. 9.

317 Ver Deolinda Meira, “Lei de Bases da Economia Social: do projeto ao texto final”,
art. cit.,p. 7.
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embrionaria, quando a sua expressao mais contundente se limitava ao mu-
tualismo e a outras formas de associagao.

Uma perspetiva mais alarmada que tenha em conta alguns debates
que correm e as tendéncias de cooptacdo das praticas e organizacdes as-
sociativas pela l6gica mercantil do capitalismo global, ¢ inevitavel notar
que existe “um aproveitamento politico da no¢dao de economia social que
ameaca a sua esséncia e que perverte as suas origens ¢ admitir que a sua
singularidade estd em causa, dadas as tendéncias de cooptacdo deste setor
— que se define como nao lucrativo — pelo modo de gestao capitalista.

Nao parecem fantasia os cendrios de instrumentalizacdo semantica e
politico-institucional que amiude se insinuam. O conflito entre os que de-
fendem a “esséncia historica” da economia social — leia-se, a preservacao
de principios intocaveis nas leis que regem a vida associativa das organi-
zagdes, em especial aqueles que garantem a sua democraticidade — e os
que apelam a uma renovagao de praticas e de principios em nome de uma
indefinida competitividade ¢ um debate surdo, mas intenso.

Muito recentemente, em novembro de 2017, o Congresso Nacional
da Economia Social realizado em Lisboa na sequéncia de quatro sessoes
preparatorias realizadas em Lisboa, Povoa de Varzim, Mangualde e Evora,
desenhou perspetivas de futuro bastante ousadas e comprometidas com
um projeto de confederacdo das entidades e organizagdes da Economia
Social. Nunca se realizara um congresso nacional de todas as entidades da
economia social — alids muito participado e intensamente acompanhado —,
nem tao pouco se chegara perto da uma ideia confederativa cuja ambigao
e vantagens tém sido defendidas com insisténcia pelo proprio ministro do
Trabalho e Solidariedade.

As recomendagdes saidas do Congresso exprimem essa abertura das
diversas entidades que integram o Conselho Nacional de Economia Social
(CNES) — Animar, Confederagao Nacional das Instituicdes de Solidariedade
(CNIS), Confederacao Nacional de Cooperativas Agricolas e de Crédito Agri-
cola de Portugal (CONFAGRI), Confederagao Cooperativa Portuguesa CCRL
(CONFECOOQP), Confederagao Portuguesa das Colectividades de Cultura,
Recreio e Desporto, Centro Portugués de Fundagdes, Unido das Misericordias
Portuguesas e Unido das Mutualidades Portuguesas) — a ideia de criar, em bre-
ve, a Confederagdo da Economia Social Portuguesa que, entretanto, nasceu.

A principal recomendacdo do Congresso Nacional da Economia
Social, aquela que mais interseta o enunciado concreto dos vinte objetivos
que sairam das cinco sessoes tematicas ali realizadas, aponta para o refor-

215



BREVE HISTORIA DO MUTUALISMO EM PORTUGAL

¢o do setor social nos planos institucional, legal e organizativo. Esta ¢ uma
batalha de sempre da Economia Social, mas nunca vencida por completo.
Outro apelo insistente e transversal as recomendacdes apresentadas em
comum relaciona-se com a representatividade da Economia Social perante
os poderes publicos e, particularmente, com a sua institucionalizagdo en-
quanto parceiro econdmico e social.

Em pouco tempo, foi feito um debate interno, no ambito do CNES e
nas sessdes preparatdrias do Congresso, sobre as vantagens da ideia de
uma confederacdo. Num prazo relativamente curto, passou-se de uma fase
em que a maioria das entidades resistiam ou se opunham a um desenho
confederativo, em especial as misericordias e as colectividades de despor-
to e recreio popular, para uma posicao mais aberta e favoravel a ideia de
criar uma confedera¢ao da Economia Social.

As principais vantagens desse caminho relacionam-se com o lugar e a
representatividade das organizacdes e entidades da Economia Social na con-
certagdo social. Se ¢ verdade que a Economia Social ja estd no Conselho
Econdmico e Social — o que ¢ visto por alguns observadores como mais um
sintoma de neocorporativismo —, ¢ certo que ndo tem assento nem voz na con-
certagdo social. Resta saber que desfecho tera este processo, conhecidas que
sdo as reservas de alguns setores catolicos, nomeadamente do Patriarcado,
relativamente a existéncia de uma confederacdo geral, e conhecida que ¢ a
prudéncia do PCP relativamente a eventual perda de autonomia do setor asso-
ciativo popular (maioritariamente concentrado na margem sul do Tejo).

Outra vantagem, alids sublinhada nas recomendag¢des do Congresso
Nacional, diz respeito as perspetivas de programas de fomento da
Economia Social no ambito das politicas publicas de emprego e inclu-
sd0, de acordo com os principios enunciados no artigo 5° da Lei de Bases
da Economia Social. Neste mesmo sentido, uma das recomendagdes mais
incisivas do Congresso apela a que “(...) cessem os impedimentos ao de-
senvolvimento de atividades financeiras proprias a Economia Social e que
sejam implementadas solugdes financeiras destinadas a responder as ne-
cessidades especificas dessas entidades”. Outra recomendacao saliente do
Congresso diz respeito ao conceito de “empresa social” assente na forma
juridica de sociedade comercial, nogdo que as entidades signatérias decla-
ram nao subscrever, propondo que a defini¢ado e clarificagdo do conceito se
concretizem no quadro da Lei de Bases da Economia Social.

A posicao dos principais protagonistas e dirigentes das diversas enti-
dades que a Lei de Bases inclui na Economia Social acabou por ser favora-
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vel a ideia de constituir uma confederacao, ainda que essa estrutura, criada
em 2018, ainda precise da prova do tempo e de resolver o problema da sua
liderancga natural fazendo prova de um inequivoco dinamismo.

Vitor Melicias viu com entusiasmo a ideia de uma confederacao
da Economia Social. Considera que esse projeto, ha muito em perspeti-
va, ¢ fundamental para o robustecimento das dinamicas organizativas da
Economia Social e do seu papel decisivo no ambito das politicas sociais do
Estado democratico. Adverte, porém, que no primado do principio da sub-
sidiariedade, e na sua concretizacao efectiva, reside a chave do robusteci-
mento institucional da Economia Social, um conceito tao plural quanto a
diversidade das suas organizagdes e praticas. Reconhece ainda que a ideia
de confederacdo pode consolidar ainda mais o contrato social estabelecido
entre o Estado ¢ as institui¢des de solidariedade e sucessivamente renova-
do no sentido de reforcar o protagonismo das organizagdes solidarias na
fruicdo de direitos sociais.

Na opinido de Canaveira de Campos, protagonista do setor coopera-
tivo durante mais de duas décadas e bom conhecedor das politicas sociais
publicas, a ideia de uma confederacdo da Economia Social sempre fez
sentido e ndo ¢ nova. Considera que hé entidades que estardo dentro da
futura confederacdo com uns valores e outras entidades participardao com
0s principios e praticas diferentes.

No entender de Eduardo Graga, presidente da CASES desde fevereiro
de 2010, a constituicao de uma confederacao da Economia Social corres-
pondeu a um compromisso historico que traduz um amadurecimento das
relagdes entre as proprias entidades e organizagdes e o Estado. Se € certo
que a ideia da confederagdo também significa uma resposta convergente as
ameacas que impendem sobre a Economia Social — a estatiza¢do absoluta
das politicas sociais, por um lado, e as pressoes privatizadoras de servigos
e bens sociais, por outro —, salienta-se que o ganho fundamental esta na
defesa do setor social como um setor autébnomo, legalmente reconhecido
e consciente do papel que tem a desempenhar na consolidacdo do Estado
social. Ainda que o patrimoénio historico das organizagdes associativas seja
importante para a posicionar como um todo que produz respostas para os
grandes problemas sociais do nosso tempo (o envelhecimento, as diver-
sas formas de exclusdo, as desigualdades e os desafios da sustentabilidade
ambiental), importa socializar mais e melhor o papel da economia social
como tecido constituinte do proprio Estado Social.
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A CNIS — Confederacao Nacional das Institui¢cdes de Solidariedade, ¢
uma entidade de natureza associativa, de ambito nacional, que prossegue
fins nao lucrativos e confedera, atualmente, 2960 Instituigdes Particulares
de Solidariedade Social (IPSS), sendo 2 Federacdes, 17 Unides Distritais
— UDIPSS, 2 Unides Regionais — URIPSS, 1 Delegacao Distrital e as res-
tantes institui¢des de base. Tendo como principal missdo estar ao servigo
das populacdes que se encontram em situacdo de maior fragilidade social,
as associadas da CNIS apoiam mais de 500.000 utentes em areas tdo fun-
damentais como a saude, educa¢ao, acao social e desenvolvimento local,
empregam mais de 180.000 trabalhadores e contam com o importante tra-
balho voluntario de mais de 25.000 dirigentes?'®.

Resolvida a questdo dos hospitais e amenizadas as tensdes entre a
hierarquia catolica e as misericordias em torno da propriedade dos bens
das Santas Casas, que alguns bispos quiseram considerar bens da Igreja, a
Unido das Misericordias viu a ideia da Confederacao da Economia Social
com prudéncia. Lembram os seus responsaveis que o setor cooperativo (em
especial a CONFAGRI), talvez seja o mais interessado na ideia confedera-
tiva por considerar que o setor solidario, constituido pelas Misericordias e
IPSS, tem vantagens fiscais e beneficia dos acordos de cooperacao estabe-
lecidos com o Estado.

Luis Alberto Silva, presidente da Unido das Mutualidades Portuguesas
desde 2012, apesar da situagdo que as mutualidades enfrentam devido a
cisdo que ocorreu em 2016, quando o mutualismo se dividiu entre a Unido
e a Associagdo, considera que a confederagdo tem a vantagem de defender
causas comuns as diversas entidades que historicamente se identificam com
o actual conceito de economia social. Vendo na confederacdo uma opor-
tunidade de reforgo e legitimagao do papel da Unido das Mutualidades, o
seu presidente espera que a solu¢do confederativa incite os dirigentes a
deixarem de defender ndo apenas a entidade organizativa que representam,
mas também os principios e praticas que sdo comuns as diversas entidades,
no respeito pelo papel insubstituivel do mutualismo, cujo patriménio his-
torico ¢ seguramente o mais robusto.

Num quadro de interagdes mais vasto que remete para os modos de in-
sercao da Economia Social na economia global e nas politicas macroeco-
nomicas da Unido Europeia, ha evidéncias paradoxais, em especial quanto
as politicas e préticas de emprego. E reconhecido e aceite que as organi-
zagOes da Economia Social t€m como objetivo fundamental “satisfazer as

318 Ver Relatério do Programa de Ag¢do e Contas 2017, Porto, CNIS, 2018, p. 5.
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necessidades das pessoas e ndo tanto remunerar os investidores capitalis-
tas”, assim consta da Carta de Principios da Economia Social publicada
pela Conferéncia Europeia Permanente das Cooperativas, Mutualidades,
Associagdes e Fundagdes.

No espago juridico portugués, a Lei de Bases da Economia Social, no
seu artigo 5°, reitera o principio do “primado das pessoas e dos objetivos
sociais”, ou seja, da primazia do individuo e do objecto social sobre o ca-
pital. Sucede que, como nota Margarida Antunes, em Portugal e noutros
paises da Unido a Economia Social acaba por ser envolvida em politicas de
emprego que obedecem a uma légica que tende a mobilizar um conjunto
de subsidios e de minimos sociais de modo a facilitar a criagdo de empre-
go ou de ocupacdo de postos de trabalho, em regra de baixa qualidade e
mal remunerado cujos subsidios acabam por beneficiar o empregador®'®.
No ambito das politicas de emprego apela-se a Economia Social para que
as suas organizacdes colaborem ativamente numa concec¢do limitada de
Estado Social, demasiado circunscrita a luta contra a exclusao, cujo obje-
tivo fundamental reside no incremento da competitividade.

Neste quadro de valorizagdo das causas subjectivas do desemprego e
da exclusdo social, a propria Comissdo Europeia apela a uma “economia
social de mercado” competitiva e inovadora, destinada a esbater ou a dis-
fargar problemas socioecondmicos graves. A participagao das organizagdes
e entidades da Economia Social neste modelo de “novo Estado social” des-
tina-lhes um papel limitado e instrumental que nao admite, ou pelo menos
desvaloriza, as responsabilidades do modelo econdémico europeu.

O fato de o numero de organizagdes ter crescido e adquirido maior
visibilidade publica no contexto da crise europeia das dividas soberanas e
das politicas de austeridade que procuram combaté-la acabou por resultar
numa maior integragdo das organizagdes nas politicas europeias de regu-
lagao do mercado de trabalho cujas linhas fundamentais consistiram em
programas de inser¢ao de grupos especificos no mercado de trabalho e em
programas de criagdo de emprego proprio’?.

Perante o retrato breve que fizemos da realidade organizativa da Econo-
mia Social, importa salientar alguns aspetos ¢ identificar persisténcias. E
muito claro que, a realidade historica da Economia Social coloca em evi-
déncia o sentido utilitarista das suas organizagdes e praticas, desde sempre
319 Margarida Antunes, “A Economia Social e o mercado de trabalho...”, p. 37.

320 Pierre Marie, “A ofensiva capitalista & Economia Social”, in Le Monde Diplomatique,
edi¢do portuguesa, margo de 2018, pp. 10-11.
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orientadas para a satisfacdo de necessidades basicas através de formas al-
ternativas de alocag@o de bens e servicos. Embora reclamassem um cer-
to anticapitalismo, as organizacdes que identificamos com o conceito de
Economia Social nunca deixaram de estabelecer fortes sinergias com o mer-
cado, com o Estado e de igual modo com diversas formas de redistribuigao.

As IPSS, em geral, e as Misericordias, em particular, sdo importantes
empregadores de comunidades rurais e de muitos municipios do interior do
pais. Além dos servigos que prestam, que sao de inegavel valia, nos apoios
sociais tém uma componente econémica relevante. Na tragédia dos incén-
dios que atingiu Portugal em 2017 as organizagdes do subsetor solidério da
Economia Social fizeram um trabalho notavel de ajuda e recuperacao, alids
muito reconhecido pelas populagdes. Se evitar alguns excessos de retdrica,
os dirigentes dessas entidades costumam lembrar que as instituigdes parti-
culares de solidariedade estdo perto das comunidades e dos problemas, ao
contrario dos servigos da Seguranca Social que se encontram em Lisboa.

Se a base legal e a expressdo constitucional da Economia Social sdo
robustas e globalmente equilibradas, esse recurso pode nao ser suficiente
para travar eventuais desconfiguragcdes ou mudangas de identidade que tor-
nem o setor social menos autdbnomo em relacdo ao Estado e as empresas
capitalistas. Nao quer isto dizer, porém, que as organizagdes e entidades
da Economia Social devam permanecer demasiado presas a mitologias de
resisténcia ou de alternatividade capitalista que caem por terra diante do
primeiro exame que se lhes faga em especial no plano das préaticas e dos
principios associativos que seguem.

Tal como sucedeu noutros paises e em especial na historia europeia
da Economia Social, em Portugal o século XIX foi um periodo chave no
jogo de escalas dessa “nova economia” cujo tecido organizativo se ergueu
contra a economia liberal colocando em pratica formas admiraveis de de-
mocracia econdmica e formas particulares de seguro social.

A historia das organizagdes associativas e mutualistas no século XIX
coloca em evidéncia a evolu¢ao de pequenas iniciativas locais (coopera-
tivas e associagdes de socorro mutuo, fundamentalmente) para um plano
nacional e mesmo internacional. Essa crescente internacionalizacao traduz
um amplo movimento associativo que precisou de instrumentos legais, da
aprovacao do Estado para garantir a sua agao concreta.

No essencial, o setor social do século XIX era constituido por organi-
zagOes voluntarias, ndo-lucrativas e de cooperacao, setores formalmente
independentes dos poderes publicos. Na pratica, a atividade dessas multi-
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plas entidades também assumia uma natureza mercantil, ainda que os seus
fins fundamentais fossem altruistas e empenhados no progresso social. Na
verdade, a caracteristica mais persistente do mutualismo e do setor asso-
ciativo no seu conjunto talvez seja a sua resiliéncia ou a sua adaptabilida-
de. Se alguma ligao podemos retirar da Histoéria, uma delas estara relacio-
nada com essa evidéncia de “inovagao social” persistente.

Significa que a miriade de organizagdes mutualistas € outras que po-
demos incluir no conceito juridico de economia social demonstram uma
permanente invengdo de mecanismos sociais que combinam economia de
mercado, intervengdo estatal e formas de organizagdo coletiva ligada a
movimentos sociais assentes em aspiragoes de solidariedade e coopera-
¢a0. Na sua formulagao actual, o conceito de inovacao social assenta num
canone empresarialista e schumpeteriano, cujo modelo oferece grandes
oportunidades de financiamento. H4, porém, uma evidente contradi¢ao
entre esse modelo de inovacao social que a Unido Europeia consagra e
difunde e as realidades organizativas da Economia Social.

A propria percepgdo cientifica e social da Economia Social enquanto
campo apela a uma visdo dinamica e aberta. Recentemente, o subsetor so-
lidario da economia social tem insistido na mobilizagdo de novos actores
sociais. A ideia consiste em valorizar mais a expansao das iniciativas das
organizacdes em concreto do que a consolidagdo estrutural ou organizativa
da Economia Social enquanto campo ou setor. Esta perspetiva atribui prio-
ridade as dinamicas de inclusdo nos territorios e comunidades locais e ao
refor¢o das relagdes interpessoais. Cré-se que essas dindmicas solidarias in-
crementam mais o papel da reciprocidade interna e da redistribui¢ao do que a
expansdo das estruturas organizativas e a qualificagao individual dos actores.

A ultima crise econdmica mundial, iniciada em 2008 e cujo impacto
na zona euro foi persistente até 2013, suscitou novas interrogagdes sobre
a natureza e as bases institucionais do sistema econdmico associado a glo-
balizacdo. A grande crise colocou em evidéncia a fragilidade da auto-regu-
lagdo dos mercados e confirmou que o capitalismo global, eminentemente
financeiro, veio agravar as desigualdades econdmicas e sociais tal como
acentuou os problemas de insustentabilidade ambiental. Nos anos da crise,
a reducdo da despesa publica destinada a politicas sociais foi sentida em
todos os paises da Unido Europeia e repercutiu-se, em particular, nas areas
do emprego e da prote¢do social.

O aprofundamento das desigualdades, o crescimento do desemprego e
o recuo das fungdes sociais do Estado criaram condigdes favoraveis a acao
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das organizacdes que compdem o chamado setor solidario da Economia
Social: Misericordias, IPSS e algumas mutualidades. Os efeitos da crise
e o seu clima de emergéncia, trouxeram um aumento do niimero de orga-
nizacdes que podemos incluir no conceito de Economia Social. Ficou de-
monstrada a resiliéncia das praticas de inclusdo e de redistribuicdo dessas
organizagdes de cooperacdo e solidariedade e, em diversos casos, ficou
claro o sentido alternativo dos seus principios e iniciativas.

No entanto, tal como tém alertado diversos especialistas e vozes criticas
do retrocesso das politicas sociais do Estado, a Economia Social ndo pode ser
objecto de uma visdo estritamente assistencialista e filantropica e ndo se lhe
deve reservar um papel substitutivo ou compensatério do Estado na provisao
de servigos e de bens apenas porque nao oferecem perspetivas de lucro.

O contributo das organiza¢des da economia social para o Estado-
providéncia ¢ inerente a natureza da acdo social que assumem e concre-
tizam. As mutualidades, em geral, desenvolvem uma ag¢do reconhecida-
mente importante de “seguranca social complementar”; as misericordias e
algumas mutualidades centram a sua a¢ao social na area da saude.

O problema das relagdes entre o campo da economia social e os siste-
mas publicos de provisao social ndo ¢ de incompatibilidade ou de conflito,
mas de compromisso. Trata-se de estabelecer novas articulagdes entre um
Estado-Providéncia consolidado ¢ institui¢des de solidariedade actuantes,
incrustadas na vida economica e social das comunidades. Da renovacao des-
se modelo de cooperacao entre o Estado e o mundo associativo saira uma
responsabilidade publica e coletiva reforcada em torno do bem-estar social,
a tradu¢@o contemporanea da ideia oitocentista de “progresso social”.

Nos nossos dias, a privatizagao do risco e a “mercadorizagao” dos di-
reitos de protecdo social sdo tendéncias em curso na Unido Europeia. Em
lugar da produgdo publica de bens e servicos sociais tem-se afirmado um
discurso que apela a producao privada de bens publicos (contracting out)
para fins lucrativos. Beneficiando do consentimento da opinido comum, a
pratica tem seguido os passos da doutrina. A alianga historica entre wel-
fare state, democracia e economia de mercado corresponde actualmente a
imagem de uma sociedade ideal, algures perdida no século passado. Esse
tridngulo parece quebrado, ou enfraquecido. Quer por efeito do capitalis-
mo global, quer por impacto das doutrinas econdmicas neoliberais e da
debilitacdo do chamado “modelo social europeu”.

Em Portugal, seja porque o Estado-Providéncia surgiu tardiamente, seja
porque a crise econdomica associada a “intervencao externa’” de 2011 agravou

222



BREVE HISTORIA DO MUTUALISMO EM PORTUGAL

as desigualdades de rendimento e ampliou os riscos sociais, essas tendéncias
tém implicado o recuo da cidadania social. A erosdo dos direitos sociais tem
sido acompanhada — ou compensada — pela afirmagdo de um assistencia-
lismo de emergéncia, talhado @ medida de circunstancias econdmicas que
se apresentam de excecdo, mas que podem tornar-se regra, dados os seus
efeitos persistentes e o consentimento de opinido de que tém beneficiado as
sentencas de morte dos sistemas publicos de protecao social. A inseguranca
social chega a ser convertida num principio de organizacao coletiva, por se
crer que sera capaz de criar agentes econdmicos mais produtivos e eficazes.
A escassa provisao de recursos financeiros destinados ao cumprimento
das fungdes sociais do Estado traduz, também, a crescente desresponsabi-
lizagdo dos poderes publicos no dominio da protecdo social dos cidadaos.
Trata-se de uma relagdo de causa e efeito. Dados de publicagdo recente,
que comparam a despesa social executada pelos atuais vinte e oito paises
da Unido Europeia, colocam Portugal numa posi¢do modesta®?!. Ao reti-
rar-se da organizagdo e gestdo dos bens sociais, cedendo parte do lugar ao
mercado ou promovendo a mercantilizagdo de direitos de seguro social ga-
rantidos na Constituicdo, o Estado afasta-se de todo um caminho de cons-
trugdo solidaria de respostas coletivas a necessidades de protegdo social®?2,
A caracterizag@o que fizemos das organiza¢des mutualistas e de econo-
mia social, em sentido amplo, que existiram em Portugal desde a segunda
metade do século XIX colocam em evidéncia dois grandes movimentos: 1)
0 associativismo livre, composto por uma larga maioria de pequenas e gran-
des associagdes de natureza laica e auto-organizada, fortemente enraizadas
no mundo do trabalho e nas cinturas urbanas de maior expressao demo-
grafica, largamente coincidente com o mutualismo; ii) o assistencialismo
catolico, de tradicdo muito recuada no tempo, composto por organizacdes
resilientes e bem consolidadas. Se no primeiro afluente de organizagdes
relevam as mutualidades e cooperativas, no segundo destacam-se as mise-
ricordias e algumas cooperativas de solidariedade social e fundagdes.
Visto este patriménio de outros angulos e descontando as limitagdes
dos dados estatisticos e da informagdo classificativa que reunimos, im-
porta notar que em Portugal o chamado “setor mercantil” da economia
321 Cf. Pedro Hespanha, Silvia Ferreira e Vanda Pacheco, “O Estado Social, crise e refor-
mas”, in José Reis (coord.), A Economia Politica do Retrocesso. Crise, Causas e Objeti-
vos, Coimbra, Almedina/CES, 2014, p. 248.
322 Ver Renato Miguel do Carmo e André Barata (org.), Estado Social de todos para to-

dos, Lisboa, Tinta-da-China, 2014, em especial, pp. 23-49 (“Conceber o Estado Social”,
capitulo de André Barata).
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social, basicamente constituido pelas cooperativas e mutualidades, tem um
peso relativamente baixo quando comparado com outros paises europeus.
Juntas, as mutualidades e cooperativas nao significam atualmente mais
de um quinto do emprego remunerado ¢ do VAB gerados pela Economia
Social portuguesa no seu conjunto®?. Essa fragilidade historica do subse-
tor de mercado, ou o reduzido nimero de organizacdes que se dedicam
a producdo de bens e servigos e que se distinguem claramente do “setor
solidario” (IPSS e Misericordias) ¢ um problema tanto maior quanto as po-
liticas europeias para a Economia Social privilegiam os desenvolvimentos
das organizacdes de natureza mercantil.

Terminado este percurso de andlise, importa debater em que que
medida esta breve histéria do mutualismo centrada no espago-tempo do
Portugal contemporaneo confirma a intuigdo tedrica de que a histdria das
ideias e praticas mutualistas exige, quase invariavelmente, uma “historia
do pensamento” e uma ‘“historia das praticas”. Uma historia constante-
mente renovada e, tanto quanto possivel, articulada com o percurso da eco-
nomia social no seu todo. Em rigor, historicamente o mutualismo nunca
deixou de ser uma forma de fazer solidariedade.

32 Cf. Conta Satélite da Economia Social..., cit., 2017, p. 41.
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