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1. Enquadramento

A Portaria do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social n.° 42/2011 de 19 de janeiro
denominada Programa de Apoio a Economia Social (SOCIAL INVESTE) decorre da
Resolugédo do Conselho de Ministros n.° 16/2010, de 4 de margo que consagrava um conjunto
articulado de medidas de estimulo ao desenvolvimento da economia social, através da
aprovacao do Programa de Apoio ao Desenvolvimento da Economia Social (PADES).

Esta portaria deriva de uma intencionalidade governativa assente no reforco das
relagOes de parceria entre o Estado e a economia social dando concretizagdo ao Programa de
Emergéncia Social (PES) do XIX Governo Constitucional que prefigura a aprovacdo de uma
lei de bases da economia social, tendo em conta que «a importancia da economia social, pelo

seu peso no mercado de trabalho, pelo facto de garantir empregabilidade a pessoas em
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situacdo de maior fragilidade, pela sua dispersdo territorial, por dinamizarem economias
locais e muito contribuirem para a substituicdo de importacGes e até pelo seu peso no produto
deve ser reconhecida e potenciada» (Cfr. Projeto de Lei 68/XI1l).

Remontando ao PADES, podemos referir que a sua criagdo visa 0 acesso a programas
de desenvolvimento por parte de entidades que integram o setor social: IPSS, Mutuas,
Misericordias, Cooperativas, ADLs e outras entidades sem fins lucrativos. Assim, o0s
principais eixos de concretizacdo do Programa sdo 0s seguintes: concessdo de uma linha de
crédito de forma a incentivar as organizacGes sociais no investimento, no reforco e na
melhoria das &reas de intervencdo, assim como, na modernizacdo ao nivel da gestdo e
tesouraria; dinamizagdo do Programa Nacional de Microcrédito, gerido por estas entidades em
parceria com instituicbes de crédito, de forma a estimular a criacdo de emprego e o
empreendedorismo entre os mais desfavorecidos, em especial os desempregados; a promocao
da qualificacdo das entidades, dos dirigentes e dos trabalhadores; a criacdo do Conselho
Nacional para a Economia Social (CNES), que é entendido no &mbito da Resolucdo do
Conselho de Ministros n.° 16/2010, de 4 de mar¢co como um “6rgdo consultivo de avaliagdo e
de acompanhamento ao nivel das estratégias e das propostas politicas nas questdes ligadas a
dinamizac¢ao e ao desenvolvimento da economia social”.

Existe, dentro dos principios de fundamentacdo e eixos de operacionalizacdo do
PADES, uma 6tica de fomentar o acesso a programas de desenvolvimento, facto de especial
interesse no quadro dos debates atuais das ciéncias sociais. Assim, a intencionalidade do
PADES relaciona-se com uma reflexdo fundamental acerca da sustentabilidade social dos
processos de crescimento econémico que tem vindo a atravessar 0 mundo ocidental e que
radica na propria problemética do desenvolvimento, isto €, no entendimento dos processos
econdmicos e sociais no quadro de uma sociedade em mudanca acelerada marcada pela
globalizacdo (Guerra, 2012).

As grandes questdes que atravessam este debate configuram processos crescentes de
desigualdade social e econdmica com consequentes efeitos na coesao social. Alias, foi mesmo
neste contexto que o conceito de exclusao social representou para o mundo ocidental, no alvor
dos anos 1980, uma resposta face ao crescendo de divisOes, fraturas e desigualdades sociais, e
que tinham expresséo e visibilidade acrescidas na cidade (Hayes et all., 2008; Béland, 2007;
Bradshaw, 2003). Segundo Gilles Lamarque, a exclusdo social ndo é mais do que o
prolongamento do conceito de nova pobreza engendrado no inicio da década de 1980 para

designar todos os individuos que sdo vitimas da crise econdmica e que estdo sujeitos a



maltiplas dificuldades resultantes do processo de desqualificacdo social (Lamarque, 1995).
Esse termo designa ndo sé a degradagdo do mercado de emprego e a decadéncia/regressdo das
solidariedades socio-comunitarias, mas sobretudo a sobrevivéncia (im)possivel de uma
populacdo localizada a margem do progresso econémico e da partilha dos beneficios dai
resultantes (Paugam, 1996:6).

Como bem assinala Luis Capucha “a qualidade social ndo decorre da natureza das
préprias coisas, antes s6 pode ser resultado da mobilizacdo de poder e, em particular, das
politicas publicas”(Capucha, 2010: 31). Ora, as politicas publicas importantes S80 as que Sao
capazes de dar competéncias as pessoas €, conjuntamente, as que tém capacidade para facultar
a sua insercdo no mercado de trabalho, nos servicos e cuidados de saude, nos sistemas de
educacdo e formacdo, no mercado de habitacdo, nos sistemas de protecdo e seguranca, em
familias, em comunidades arreigadas... A aplicacdo destes principios leva a necesséria
combinacdo de politicas universais com politicas de diferenciacdo numa complementaridade e
interface colaborativo (Capucha, 2010:31). No nosso entender, inscreve-se aqui o PADES, na
justa medida em que assenta no papel central da economia social na dinamizacdo da economia

e emprego e no reforco da parceria entre Estado e setor social.

2. Ambito

A Portaria do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social n.° 42/2011 de 19 de janeiro,
SOCIAL INVESTE pretende criar uma linha de crédito bonificada e garantida, especifica
para as entidades que integram o setor social, destinada a incentivar o desenvolvimento das
atividades de natureza social e solidaria dessas entidades. Os objetivos que norteiam esta linha
de crédito sdo trés: o investimento no reforco da atividade em &reas existentes ou em novas
areas de intervencdo; a modernizagdo dos servicos prestados as comunidades; e a
modernizacdo da gestdo e reforco de tesouraria.

Em termos de promogéo e execucdo, 0 SOCIAL INVESTE é promovido e executado
pela Cooperativa Antonio Sérgio para a Economia Social (CASES) e pelo Instituto do
Emprego e Formagdo Profissional, I. P. (IEFP, I. P.). Tratando-se de uma linha de crédito, o
articulado da portaria aponta para um montante de € 12 500 000 que beneficia de garantia, no
quadro do sistema de garantia mutua, e de bonificacdo de taxa de juro e da comissdo de
garantia. Refira-se ainda que a linha de crédito € instituida por meio de protocolos a celebrar

entre a CASES, o IEFP, 1. P., as instituicdes bancarias aderentes e as sociedades de garantia



mutua, sendo que o financiamento maximo por entidade ndo pode ser superior a € 100 000 e
tem como limite 95 % do montante envolvido no projeto.

E importante assinalar a tipologia dos destinatarios desta portaria: as instituicdes
particulares de solidariedade social; as mutualidades; as misericdrdias; as cooperativas; as
associac0es de desenvolvimento local; outras entidades da economia social sem fins
lucrativos. Ora, sdo estas as entidades assumidas como as promotoras e executoras de
atividades essenciais no dominio da acdo social, nomeadamente, atraves da prestacdo de
servicos de assisténcia de proximidade, de a¢cdes para a promogdo e a integracéo social ativa
dos grupos vulneraveis (imigrantes, os idosos e os desempregados), estabelecendo redes de
apoio e contribuindo ativamente para a criacdo de empregos estaveis, sedimentando a coesao
social e reforcando o desenvolvimento local. Com efeito, estes destinatarios equivalem ao
grosso das familias de formas juridicas de empreendedorismo social a escala portuguesa
(Chaves & Monz6n-Campos, 2008; Perista, 2001; Hespanha, 2000; Parente, 2011; Quint&o,
2011, Carvalho, 2010).

Né&o € despiciendo relembrar que no setor em andlise, tal como sustenta Ana Carvalho
(2010) existe uma proeminéncia dos servi¢os sociais em detrimento do setor da educacao,
cultura e servigcos de salde. A mesma autora interpreta esta configuracdo como ficando a
dever-se a um Estado Providéncia tipico do Sul da Europa, no qual os paises enfatizam as
transferéncia monetarias, tais como beneficios para os desempregados ou subsidios e pensdes,
em detrimento de servigos publicos de provisdo, bem como as parcerias entre o Estado e as
organizagOes privadas, designadamente no setor da satde, em que 70% das Misericordias se
encontram integradas no Servigo Nacional de Saude.

E possivel ressaltar que o Estado, nomeadamente apds a revolucdo de 1974, tem
privilegiado o desenvolvimento de entidades ndo lucrativas, limitando a0 mesmo tempo a sua
independéncia e campo de atuagdo. Esta situacdo tem feito com que, gradualmente, se tenha
vindo a reconhecer a importancia das relacbes entre o Estado e o setor ndo lucrativo,
assistindo-se simultaneamente ao carater disperso e fragmentado do enquadramento legal do
terceiro setor (Quintdo, 2004), assim como a ambiguidade das funcdes e papéis dos agentes,
das fontes de financiamento e do grau de cooperagdo que permite a autonomia da sociedade
civil (Franco et al., 2005). Porventura, 0 SOCIAL INVESTE pretende colmatar alguma dessa
ambiguidade que pauta a acdo de muitas destas entidades, proporcionando uma clarificacao
em termos de fontes de financiamento. Por outro lado, é possivel identificar que o acesso a
uma linha de crédito podera responder a uma das mais fortes debilidades apresentadas pelas



organizagOes no quadro do trabalho de campo em que este projeto de investigagéo se insere.
Estamos aqui perante uma tentativa de resolucdo do relativo equilibrio entre os mundos da
competitividade e da coesdo social que estd no amago dos problemas do Estado Providéncia
(Figueiredo, 2010). A pertinéncia desta portaria € tdo mais evidente se pensarmos no
crescendo do peso da pobreza em Portugal, acompanhado pelo agravamento das
desigualdades da distribuicdo pessoal e funcional de rendimentos que colocam e colocaréo a
pedra de toque nos dispositivos sociais e institucionais de ajuda e de solidariedade.

A procura de um modelo de desenvolvimento economico e social alternativo é fulcral
neste contexto. E esse modelo tem de assentar num crescente protagonismo de atores
institucionais de base local, dotados de conhecimento e plasticidade suficientes para
encetarem estratégias de inclusao social mais eficazes no quadro dos novos constrangimentos.
Esta capacitacdo e dinamizacdo institucional que foi apelidada de «sociedade providéncia»
enfrenta constrangimentos institucionais e organizacionais em Portugal que € necessario
ultrapassar. Uma das primeiras tarefas sera a identificacdo rigorosa de tais constrangimentos,
mas aprece importante desde ja assumir a importancia da sustentabilidade econdmica que esta
portaria tenta, em parte, resolver como uma pedra de toque importante ao identificar como
elegiveis «as operagdes de financiamento economicamente viaveis (...), nomeadamente o
investimento novo em ativos fixos corpdreos ou incorpdreos ou o reforco do fundo de maneio
ou dos capitais permanentes, desde que da aplicacdo das mesmas resulte a criacdo liquida de
postos de trabalho na entidade destinataria» (Portaria do Ministério do Trabalho e da
Solidariedade Social n.° 42/2011 de 19 de janeiro).

3. Abertura a uma estratégia de capacitacdo de matriz local e sustentavel

A "Cidadania, Inclusdo e Desenvolvimento Social” constitui um dos eixos prioritarios do
Programa Operacional Potencial Humano (POPH), prevendo o apoio ao investimento em
respostas integradas de apoio social nestes ultimos sete anos de programacéo politica nacional
e europeia. O SOCIAL INVESTE radica nesta metodologia de intervengdo e abre um
conjunto de interrogagdes que importa sistematizar.

Fazendo uma deriva até ao Estado Providéncia portugués, podemos referir que assenta
num modelo que pode ser apelidado de quase ou semi-Estado Providéncia porque ndo se
compagina com 0s quatro elementos centrais de estruturagdo de um Estado Providéncia: o
pacto entre capital e trabalho e a conciliagdo do capitalismo com a democracia; a consonancia

entre acumulacédo e legitimacgéo; o nivel elevado das despesas sociais; e a incorporacdo dos



direitos sociais enquanto direitos de cidadania e ndo enquanto fruto de benevoléncia estatal
(Mozzicafredo, 1992). Ora, esta configuracdo teve, tem e tera impactos inelutaveis nos
processos de intervencdo para a inclusdo social. Reconhecemos, desta forma, alguns tracos
distintivos do Estado Providéncia portugués: o carater dual, fragmentado e corporativo das
prestacBes sociais, 0 hibridismo e mescla entre o setor publico e privado; as ldgicas
clientelistas e particularistas fruto de um Estado fraco em termos de autonomia face aos
interesses partidarios; a postura dependente e assistida presente nos padrfes culturais da
populacédo (Guerra, 2002).

Assim, o alcance do SOCIAL INVESTE assenta na dificil resolucdo do dilema entre
as fragilidades do Estado Providéncia e as crescentes exigéncias em termos de respostas
sociais tendentes a processos de inclusdo, inovacgdo e justica sociais. Os desafios atuais no
campo inclusédo social sdo influenciados quer pelas grandes alteragdes em curso nos sistemas
de bem estar, quer pelo perfil de extensdo e de severidade que ganharam em tempos recentes
0s problemas sociais, designadamente no campo das fragmentaces e fraturas sociais.

Uma primeira questdo central de governance e de gestdo a este nivel indica a urgéncia
da territorializacdo da politica social enquanto forma mais adequada de resposta a diversidade
e complexidade dos problemas sociais, sua extensdo e severidade. Mas esta territorializacao
ndo deve passar unicamente por um entendimento econémico, mas de uma praxis de atuacao,
de trabalho em rede e de parceria efetiva. Temos de sublinhar que todos os referenciais de
inclusdo social sdo claros nas dimensdes de intervencdo, isto é, dado o carater holistico de
uma sociedade inclusiva, serd necessario acionar simultaneamente dimensdes de intervencao
coletiva e dimensGes de intervencdo ao nivel da agéncia, do sujeito. Assim, e situando-nos no
plano da intervencéo coletiva, importa ndo descurar o apoio e refor¢o do papel do mercado de
trabalho enquanto plataforma de recursos e reestruturagéo da identidade pessoal e social. Ora,
situa-se aqui o fomento a criacdo de emprego, o incremento da inovagéo social e econémica e
a procura de equidade no emprego e no nivel de vida (Guerra et all., 2010). Ainda na esfera
coletiva, importa reforcar o papel das instancias de socializagdo nomeadamente, a familia, a
vizinhanga e outros grupos primarios através do reforco dos papéis de mediagdo e
intermediacdo da familia, da escola e do associativismo (Castro & Guerra, 2010). A
adequacao, inovacgdo e integracdo das politicas publicas sobretudo através da cooperacéo e
coproducdo de solucBes com a sociedade civil deve ser outra das dimensbes de atuacao
fundamental da acdo coletiva e parece-nos importante refletir acerca das potencialidades da

portaria em discussao a este nivel.



O SOCIAL INVESTE interliga-se com dinamicas e instituicbes de economia social,
mostrando a sua abertura a «outra economia», assente na democracia econdmica, na igualdade
e na solidariedade. Essa ligacdo importantissima, no presente, configura um quadro de
exigéncias assinalaveis do ponto de vista da efetiva aplicacdo da portaria. Tal como refere
Silvia Ferreira “torna-se mais importante refinar os instrumentos analiticos para identificar as
misturas que potenciam as ideias que sdo defendidas pelo campo institucional da economia
social — desde as organizacdes aos académicos — e 0s objetivos com que sdo constituidas as
organizagOes. Se durante o periodo de constituicdo e consolidacdo estratégica da economia
social foi necessario afirmar fronteiras, torna-se agora estratégico afirmar as misturas
virtuosas e a capacidade de contagio dessas misturas, ultrapassando as fronteiras que cada vez
menos descrevem o mundo adequadamente” (Ferreira, 2009: 4).

A economia social engloba o conjunto de cooperativas, mutualidades, associacfes e
fundacdes (CIRIEC, 2007) que partilham determinados principios: a primazia do individuo e
do objeto social sobre o capital; a autonomia e independéncia de gestdo, ndo estando
dependente quer do Estado quer do mercado; o controle democratico dos membros; a
primazia das pessoas e do objeto social sobre o capital na distribuicdo dos excedentes (Noya,
2010; Defourny, 2001). O peso do numero destas entidades é expressivo, num relatorio
elaborado pelo CIRIEC: em 2005, existiam na UE 25 mais de 240 000 cooperativas
economicamente ativas em diversas areas de atividade: agricultura, intermediacao financeira,
setor retalhista e alojamento, inddstria, construcdo e servicos. Estas cooperativas davam
trabalho direto a 3,7 milhdes de pessoas e correspondiam a mais de 143 milhdes de filiados.
Mais de 120 milhdes de pessoas eram assistidas por mutualidades ao nivel da salde e da
seguranca social, sendo que as mutuas seguradoras tinham uma quota de mercado de 23,7%.
Ainda segundo a mesma fonte, trabalhavam na UE 25 mais de 5 milhdes de voluntarios a
tempo inteiro (Noya, 2010). Se ao setor cooperativo juntarmos as outras iniciativas da
economia social (associacoes, fundagdes e mutualidades) os valores ascendem a 11 milhdes
de pessoas empregadas, 0 que equivale a cerca de 7% da populagéo ativa da EU.

De facto, parece crescentemente relevante o peso e importancia da economia social,
sendo necessario dar-lhe contornos, identificar atores, estratégicas e ldgicas de funcionamento
a escala portuguesa, pois assim, poderiam ser entendidos como correspondentes «a um campo
institucional, a um setor, ou a um conjunto especifico de relacbes sociais. Tornam-se, assim,
atores sociais atuando para se protegerem em relacdo ao avanco de determinado tipo de

racionalidade (em especial mercantil ou burocratica) ou reivindicando um espaco proprio e



um campo de acdo crescente como alternativa ou complemento das relagdes sociais tipicas
dos outros setores» (Ferreira, 2009: 2). Em ultima andlise, o impacto do SOCIAL INVESTE
depende deste entendimento assente num conjunto especifico, conhecido e caracterizado de

(novas) relagdes sociais de enfrentamento da fragmentacdo econdmica e social.
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