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Resumo

O artigo analisa a evolucao da Previdéncia Social nos anos 60, sublinhando a
l6gica de continuidade entre a governacao de Salazar e de Marcelo Caetano. Tendo
por base a Reforma da Previdéncia Social, iniciada em 1962, foram inequivocos os
progressos ao nivel da cobertura pessoal e material, com a inevitavel consequéncia
de um forte crescimento da despesa social ao longo da década. Para tal, muito con-
tribuiu a universalizacao do sistema, com o alargamento da Previdéncia aos rurais,
ja com Marcelo Caetano, que teve um impacto significativo no sistema, mas também
na sociedade portuguesa. As mudancas no dominio da politica social cumpriram uma
funcao legitimadora do Estado Novo na sua desejada evolugao para um Estado Social
e marcam o inicio da convergéncia com os Estados Providéncia europeus.

1. Abertura

A 27 de setembro de 1954, Marcelo Caetano, entdo Presidente da Camara Corpo-
rativa, regressa das férias no Norte do Pais e, ja em Lisboa, escreve ao Presidente do
Conselho, Oliveira Salazar, uma breve carta:

Passei uns dias de excelente repouso, como ha muitos anos me nao lembro de ter.
Aproveitei para dar umas voltas em Tras-os-Montes e no Minho: vi magndificas obras,
mas ndo posso dizer que me confortou ver o resto: muita pobreza, salarios baixissi-
mos, desrespeito de horario de trabalho na industria e nas obras publicas, explora-
cdo de menores; as Casas do Povo reduzidas a museus de folclore, etc. (Antunes, 1994,
353-354)

* Instituto de Historia Contemporanea — Universidade Nova de Lisboa.
** ISEG — Universidade de Lisboa.
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Tinham passado cerca de 20 anos sobre o ntucleo central da legislagdo em que se
alicercara o Estado Novo, designadamente as leis da Previdéncia Social. Volvidas
estas duas décadas, o sentimento expresso por uma das figuras maiores do regime,
neste fragmento dirigido a Salazar, é de profundo desencanto perante as condicoes
de vida do povo portugués.

Em julho de 1955, Henrique Veiga de Macedo era empossado como Ministro das
Corporacodes e Previdéncia Social!, dando expressao ao impulso de reforma do sis-
tema rudimentar de protegdo social instituido pelo Estado Novo nos anos trinta.
Estudos técnicos diversos e uma longa preparacao administrativa deram origem a
uma primeira proposta de lei, de 1957, objeto de aprofundado parecer da Camara
Corporativa?, que acompanharia a segunda proposta de lei, de dezembro de 1961.
Em maio desse ano, Gongalves de Proenca fora nomeado Ministro das Corporacoes
e Previdéncia Social. Seria o protagonista da Reforma da Previdéncia de 1962 e das
suas concretizac¢oes ao longo da década, sobrevivendo politicamente 8 mudanga do
Presidente do Conselho, em 1968, uma vez que permaneceria em funcoes até janeiro
de 1970.

2. A situacao da Previdéncia Social antes da Reforma de 1962

O Estatuto do Trabalho Nacional, texto para-constitucional aprovado em 23 de
setembro de 1933, definiu as balizas da Previdéncia no Estado Novo: a inclusdo da
previdéncia social na organizacao corporativa, a progressividade do sistema, a ini-
ciativa dos organismos corporativos e o papel do Estado, ditando ou sancionando
as regras.? O ponto de partida deste programa previdencial é a publicacio da lei n.°
1884, de 16.03.1935.4

Em lugar de definir o &mbito do que seria a previdéncia social, o legislador optou
por qualificar as instituicoes que desempenhavam funcgoes de previdéncia social, que
se organizavam em quatro categorias: as instituicoes de previdéncia dos organismos
corporativos; as caixas de reforma ou previdéncia que, nao fazendo parte das primei-
ras, se dirijam a uma sb profissdo ou empresa; as associacoes de socorros matuos; e

! Exerceu o cargo entre 7 de julho de 1955 e 4 de maio de 1961.

2 Parecer da Camara Corporativa n.° 39/VII, sobre a Reforma da Previdéncia Social, de
18 de dezembro de 1961.

3ETN, art.® 48.

4 Sobre o sistema que instituiu e a sua evoluco, vejam-se os trabalhos de Lucena (1976 a
e b), Guibentif (1985 e 1985a), Pereira (1999 e 2010), Cardoso & Rocha (2003), Carolo (2006),
Garrido (2016). Note-se que os funcionarios ptblicos nao eram abrangidos por este regime.
Relativamente a reformas, a Caixa Geral de Aposentacoes (CGA), instituicao de previdéncia
do funcionalismo publico em matéria de aposentacgao, foi criada em 1929; é, portanto, ante-
rior ao regime geral que seria criado em 1935. Mais tarde, em 1934, foi criado o Montepio dos
Servidores do Estado (MSE) destinado a assegurar o pagamento de pensoes de sobrevivén-
cia aos herdeiros dos funcionarios ptblicos.
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as instituigoes de previdéncia dos servidores do Estado e dos corpos administrativos
(Garrido, 2016, pp. 208-209)°.

A regulacido juridica das varias entidades intervenientes no processo aconteceu
nos anos seguintes®. No entanto, mais do que uma arquitetura juridica coerente, era
necessario que surgissem as instituicoes de previdéncia, que iriam fazer funcionar
o regime, o que sucedeu em termos muito limitados. Para remediar esta situacgio, o
Estado, em 1940, concedeu a si mesmo a possibilidade de criacao de caixas de previ-
déncia e extinguiu as caixas de previdéncia das Casas do Povo e passou essa funcao
para as proprias Casas do Povo, nas quais se tornou obrigatoria a inscri¢ao dos tra-
balhadores rurais (Garrido, 2016, p. 211)”. Em resultado destas medidas, a populagio
abrangida tera passado de cerca de 79 000 pessoas em 1942 para aproximadamente
570 000 em 1948 (Cardoso & Rocha, 2003, p. 117). Estas medidas inauguraram a
intervencao direta do Estado no desenvolvimento do sistema, iniciando um processo
de estatizac@o do sistema de previdéncia (Carolo, 2006, p. 48).

No ambito das prestagoes familiares, foi criado em 1942 o abono de familia que,
embora sem caricter previdencial, foi, em 1945, integrado nas instituicoes de previ-
déncia®. Era uma espécie de complemento de salario destinado a proteger a familia
do trabalhador pelo pagamento de abonos proporcionais ao nimero de filhos, netos
e ascendentes de ambos os conjuges e ao namero de dias de trabalho (Vasconcelos,
1954, p. 21). Com esta medida, Portugal foi um pais pioneiro na criacio de um bene-
ficio familiar, muito antes de outros paises europeus onde havia sistemas de prote-
¢do social bastante mais desenvolvidos.

Pereirinha, Arcanjo & Carolo (2009) defendem que a criacao do abono de fami-
lia constituiu um motor do desenvolvimento da previdéncia: primeiro, foi uma ini-
ciativa emblematica do regime, o que implicou uma estatizaciao do sistema, contra
os principios inicialmente defendidos; segundo, foi crucial na expansio do sistema
de protecdo social, nomeadamente na extensao aos trabalhadores rurais, ao impli-
car esquemas de financiamento que pressupunham solidariedade nacional e reforco
do financiamento publico. Por seu turno, a outra dimensao das prestacoes sociais,
a protecdo a maternidade, so seria prevista vinte anos depois, na reforma de 1962.

Ao longo das décadas de 1940/1950, subiu paulatinamente o nimero de abran-
gidos, cresceram os riscos cobertos e os montantes de indemnizacao previstos, num
processo que culminaria com a reforma da Previdéncia Social de 1962°. Vejamos
apenas os grandes nimeros nas vésperas dessa reforma.

5 Em Garrido (2016) encontra-se detalhado o regime de cada uma destas instituicoes e
seu alcance.

¢ Cf. Cardoso & Rocha (2003) e Carolo (2006), que apresentam informacgao circunstan-
ciada sobre este processo.

7 Decretos n.° 30711, de 29.08.1940 e n.° 32674, de 20.02.1943. Cf. Garrido (2016),

8 Respetivamente decreto-lei n.° 32 192, de 13/8/1942, alterado e complementado pelo
decreto-lei n.° 33 512, de 29/1/1944 e decreto-lei n.° 35 410, de 29.12.1945.

o Cf. Carolo (2006), trabalho que apresenta uma sintese deste processo e uma estimativa
de abrangidos segundo os varios riscos cobertos.
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Em 1960, estavam abrangidos pelo sistema de previdéncia social 50% dos traba-
lhadores do comércio, industria e servicos, mas sem direito a prestacoes de desem-
prego e com contribuic¢6es pecuniarias muito baixas; no setor agricola, mais de 80%
dos trabalhadores no estavam abrangidos, e os que estavam apenas tinham cober-
tura em relagdo a assisténcia na doenca e subsidio por morte. Cerca de 90% dos inde-
pendentes encontravam-se fora do sistema. Nao estavam cobertos os riscos de mater-
nidade, sobrevivéncia ou desemprego, bem como os acidentes de trabalho e doencas
profissionais, para todos os que nao tinham um contrato de trabalho estavel (Carolo,
2006, p. 58). O Estado continuava a arbitrar e a determinar o sistema, alheando-se,
porém, do seu financiamento.

Resultados modestos quer quanto a populacao abrangida, quer quanto aos benefi-
cios concedidos. Segundo Alvaro Garrido, que faz uma sintese do caminho percorrido:

Apesar da exaltagdo doutrinaria da previdéncia corporativa e da ideia de que se
tratava de uma politica social de tipo novo, a sua concretizagdao foi lenta e cheia de
assimetrias. Variou consoante a delicadeza social dos universos de trabalho, o meio
geografico ou mesmo a profissdo e a atividade econémica. A nova previdéncia ficou
distante das promessas doutrinais e revelou-se modesta nos beneficios de protec¢do
social que realmente atribuiu. (Garrido, 2016, p. 212)

Vejamos agora o que se passava «la fora». Neste periodo, a Organizacao Interna-
cional do Trabalho, de que Portugal foi membro fundador em 1919, evoluiu profun-
damente em matéria de protecdo social, abandonando o esquema bismarckiano dos
seguros sociais minimos obrigatdrios, que caracterizou as primeiras geracoes de con-
vencoes internacionais do trabalho, em favor da l6gica integrada da seguranca social,
com origem na mudanca iniciada com o Plano Beveridge, de 1942, na Gra-Bretanha
e que rapidamente se disseminou.

A intervencao do Estado através de politicas sociais, entre as quais a seguranca e
assisténcia social e a satide, com o objetivo de diminuir as desigualdades na distri-
buicao dos rendimentos, passa a constituir uma espécie de obrigaciao do Estado face
aos cidadaos que nele confiam tais atribui¢oes, contribuindo para o equilibrio e har-
monia social que beneficia a sociedade no seu conjunto (Cardoso & Rocha, 2003, p.
128). A viragem, em termos normativos, no que toca a OIT, operou-se com a ado¢ao
da convencdo n.° 102, em 1952, que determina as normas minimas da seguranca
social, cobrindo nove eventualidades', fixando para cada risco um nivel minimo de
protecdo quanto a populacdo coberta e de indemnizac6es garantidas. Para a OIT,
os paises poderiam ratificar a convencao desde que ficassem cobertos trés dos nove
riscos previstos.

Nao tendo ratificado a convencao n.° 102, Portugal é chamado a elaborar e enviar
relatorios a OIT sobre essa situagao. Existe um primeiro relatério datado de 19592 e

10 Cuidados médicos, doencga, desemprego, velhice, acidentes de trabalho, invalidez, sobre-
vivéncia e prestacgdes familiares (abono de familia e subsidio de maternidade).

1 Nos termos do art. 19° da Constitui¢ao da OIT.

2 MTSS/Arquivo OIT — Pasta convengdes nao ratificadas — convencao n.° 102.
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arespetiva analise’, feita pela OIT, em Genebra, no ano seguinte. O relatério encon-
tra-se organizado por eventualidades/riscos. Para cada um deles € feita uma resenha
atualizada da legislacao, campo de aplicagao, condicoes de atribuicao das prestacoes e
nivel das mesmas. Nao sendo possivel detalhar o regime de cada um dos riscos cober-
tos, veremos apenas qual o campo de aplicacao indicado pelo Governo portugués e as
observacoes feitas por Genebra quanto a possibilidade de ratificagdo da convencao:

Cuidados médicos — em 31 de dezembro de 1958 estavam cobertos cerca de
794 300 trabalhadores, de um total de 1 050 000 assalariados. A OIT considera a rati-
ficacdo possivel, sob reserva de elevacao do nivel dos cuidados médicos e da supres-
sdo das restrigoes ao fornecimento de medicamentos.

Subsidio por doenca — em 31 de dezembro de 1957 estavam cobertos cerca de
794 300 trabalhadores, de um total de 1 050 000 assalariados. A OIT considera a rati-
ficagao posstvel, sob reserva da modificagao da disposicao restritiva quanto ao n@o
pagamento durante os primeiros dias de suspensao do trabalho (a convengdo previa
trés dias, em Portugal a lei previa que esse periodo de caréncia era de seis dias).

Prestacoes de velhice — em 31 de dezembro de 1958 estavam cobertos cerca de
813 000 trabalhadores, de um total de 1 050 000 assalariados. A OIT entende que
uma eventual ratificacdo sé sera possivel apés diminuicdo da idade de reforma.

Prestacoes as familias (abono de familia) — em 31 de dezembro de 1959 estavam
cobertos cerca de 912 000 trabalhadores, de um total de 1 050 000 assalariados. A
OIT considera possivel a ratificagdo deste ramo.

Prestacoes de invalidez — em 31 de dezembro de 1958 estavam cobertos cerca de
813 000 trabalhadores, de um total de 1 050 000 assalariados. A OIT faz depender
uma eventual ratificagdo da revisao do nivel das prestagoes de invalidez, que era infe-
rior ao previsto na convencdo.

Nas observacoes finais, o relatério do Governo portugués, assumindo a impos-
sibilidade de ratificacdo da convengdo atento o quadro existente, anuncia a reforma
em preparacao:

Em 28 de Maio de 1957 foi enviada as Camaras pelo Ministério das Corporagoes
e Previdéncia Social uma proposta de lei relativa a profunda reforma da Previdéncia
Social, a qual comporta a criagdo dum seguro de maternidade e extensdo do direito a
hospitaliza¢ao, maior protecao aos tuberculosos, melhoria das pensoes de invalidez
e velhice, etc., além da reorganizagdo administrativa com base regional na eventua-
lidade da doenca, maternidade e abono de familia e centraliza¢do ao Gmbito nacio-
nal dos seguros de pensaes.

Esta proposta vai ser brevemente apreciada pelas Camaras com atengdo por pro-
posta analoga dimanada do Ministério da Satide, relativamente a nova estruturagdo
dos servicos nacionais de satide e assisténcia.

Embora a proposta de lei sobre previdéncia social ndo contenha qualquer regula-
mentacdo é de esperar que, introduzida esta, haja lugar para exame das possibilida-
des de ratificacao da convencdo n.° 102.

13 OIT/Archives Geneve — Pasta ACD — 7-51-102.
4 MTSS/Arquivo OIT — Pasta convengdes ndo ratificadas — convencio n.° 102
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O teor deste relatorio, bem como as observacoes feitas pela OIT, relativas a cada
um dos riscos, que atras se transcrevem, mostram a influéncia externa, inequivoca,
na conformacao do ordenamento juridico portugués no dominio social (Rodrigues,
2013).

3. A politica social em debate num contexto de mudanca

A consciéncia politica dos timidos passos da Previdéncia Social ao longo das déca-
das precedentes, a conviccao da necessidade da mudanca, a pressao externa, vinda
das organizacOes internacionais e do conhecimento da evolucao dos outros paises,
estiveram na origem da Reforma de 1962, longamente preparada, como ja se referiu.

Para além do impulso politico, ha que sublinhar que, ao contrario da legislacao de
1935, que fora elaborada sem intervencao de especialistas (Guibentif, 1985a, p. 57), a
reforma de 1962 mobilizou técnicos e estudiosos, quer antes, quer depois da sua con-
cretizagdo. Referiremos a Revista do Gabinete de Estudos Corporativos®, a revista
Estudos Sociais e Corporativos®®, ou a Andlise Social', como foéruns privilegiados
do debate sobre a reforma, a sua ligacao a evolugao do corporativismo e, mais tarde,
sobre a transicao do Estado Novo para o Estado Social, defendida nos anos finais do
regime por Marcelo Caetano, ja no exercicio do cargo de Presidente do Conselho.

Alguns debates na Assembleia Nacional, bem como o Parecer da Camara Corpo-
rativa sobre a Reforma da Previdéncia, de 1961, permitem um retrato ilustrativo da
importancia destes temas naquela época. Embora alertasse contra o papel dirigista,
«avassalador» e «esterilizante» do Estado, o subsecretario de Estado da Assistén-
cia Social, José de Melo e Castro, apresentou o argumento do «sinal dos tempos»
para justificar a colaboragio entre a assisténcia e a previdéncia social. Ou seja, dese-
java-se, na realidade, a substituicao progressiva da primeira pela segunda, pois,
segundo as palavras do subsecretario de Estado, cabia «mal com a nossa era de segu-
ranca social, de direito a educacao, ao trabalho e a satide a chamada distribuicao das
sopas», a qual ja tivera «a sua oportunidade e a sua beleza num quadro de caridade
conventual» (Pimentel, 1999, p. 504).

No debate foi aflorada por alguns a possibilidade de transformar o sistema de pre-
vidéncia social num sistema de seguranca social, segundo os principios vigentes na
Europa ocidental.’® Reconhecia-se, a0 mesmo tempo, no Parecer que a falta de redis-

15 Publicada entre 1950 e 1961, criada no Centro Universitario de Lisboa da Mocidade
Portuguesa.

16 Publicada pelo Centro de Estudos Sociais e Corporativos, da Junta de Accdo Social, a
partir de janeiro de 1962 e até a queda do regime.

7 Publicada a partir de 1963, inicialmente da responsabilidade do Gabinete de Investiga-
¢oes Sociais.

8Diario das Sessbdes da Assembleia Nacional e da Camara Corporativa, suplemento ao
n.° 4, VII Legislatura, 18 de dezembro de 1961 («Proposta de lei sobre remodelagdo da previ-
déncia social», 180-184) e 19 de dezembro («Estatuto da Satide e Assisténcia», 132-133).

152



A Previdéncia Social

tribuicao era uma limitacao do sistema de protecio social a época, quando nao vigo-
rava em Portugal o conceito de assisténcia publica como redistribuicao obrigatoria
do rendimento social, a fim de satisfazer as necessidades de subsisténcia individual
e familiar (Pimentel, 1999, p. 505).

Respondendo as criticas dos que consideravam que se deveria ir mais longe na
reforma da Previdéncia Social corporativa e adotar um sistema de Seguranca Social
generalizado, abrangendo toda a populacio e cobrindo integralmente todos os riscos,
era referido no mesmo Parecer, confundindo os conceitos de seguranca e de previ-
déncia social, que «a previdéncia total seria a imprevidéncia geral» (Pimentel, 1999,
pp. 505-506).

No Parecer, a Camara Corporativa considerou ainda a nocao de Segurancga Social
assente no reconhecimento do dever da sociedade de apoiar o individuo e a familia,
quando se verificasse desequilibrio grave entre as necessidades individuais e fami-
liares e os meios de as satisfazer causado por riscos — maternidade, doenca, invali-
dez ou morte — que determinassem a interrupg¢ao ou o fim dos meios de subsisténcia.
Era, assim, objetivo da seguranca social a prevencio dos riscos sociais e a reparacao
ou eliminacgao das suas consequéncias através de «rendimentos de substituicao» —
prestacao em dinheiro, bens ou servicos ligados a profilaxia da doenca, organizacao
de servicos de medicina do trabalho e a prevencao de acidentes e de doencas profis-
sionais (Pimentel, 1999, p. 506).

Entre os responsaveis dessas instituicGes, o contacto com a miséria comegou a
modificar a mentalidade «caritativa» de alguns e, a partir da década de 50, comegou
também a surgir um pensamento que, em vez da «distribuicao de sopas», defendia a
ligagdo da assisténcia ptiblica a previdéncia social, inicio de um caminho que desem-
bocaria na remodelacio do sistema de previdéncia e na discussao sobre seguranca
social (Pimentel, 1999, p. 507; Carolo, 2015, pp. 112-113).

Na compreensao da Reforma da Previdéncia Social de 1962, enquanto projeto de
intervengao politico-social do Estado h4 que considerar a importancia do papel dos
técnicos que detinham responsabilidades fundamentais nas institui¢cées ptblicas
(Carolo, 2006). Por tras da dimensao e do impulso politicos ha, na verdade, todo um
dialogo de técnicos, a nivel interno e externo, num plano vertical e horizontal, que,
também eles, consensualizam a dimensdo conceptual, a nivel do pensamento e das
linguagens, e operativa das politicas sociais, que vao expandir-se e disseminar-se.

Este trabalho técnico de preparagdo assume a maior relevancia: sao os técnicos
dos organismos nacionais que articulam entre si e com os peritos externos e com
profissionais de organismos congéneres de outros paises, constituindo uma «comu-
nidade epistémica» do social de que fala Sandrine Kott, sublinhando a importéancia
destas redes na internacionalizacdo das politicas sociais e na disseminacido de um
patriménio normativo comum (Kott, 2008, pp. 26-46).

Provavelmente, este fator que, alids, veio modificar radicalmente as condicoes do
debate no seio da estrutura do poder, «aquando da elaboragio da segunda lei da pre-
vidéncia, no periodo de 1957 a 1962, com a intervenc¢ao no processo legislativo de um
avultado corpo de funcionarios especializados» (Guibentif, 1985, p. 51) constitui um
dos fatores explicativos do alcance desta Reforma.
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O debate politico e técnico que esta na base da Reforma de 1962 inscreve-se num
pais eminentemente rural, com atraso social e econémico notério face a Europa
desenvolvida, mas que comega a viver um novo cenario, com algum desenvolvimento
industrial, estimulado pela adesdo a EFTA®.

A economia cresceu mais que a dos paises mais desenvolvidos da Europa, pela
primeira vez. Entre 1960 e 1974, o PIB per capita (medido em paridade do poder de
compra) cresceu de 45% para 64% da média dos 15 paises que integravam a CEE em
1990 (Ramos et al., 2009, p. 689). Por outro lado, o crescimento foi acompanhado
de uma melhor redistribui¢ao dos beneficios: «a percentagem dos salarios no rendi-
mento nacional bruto evoluiu de 39,4% em 1950 para 44,3% em 1964.» (Ramos et
al., 2009, pp. 688-689).

A década de 1960 e o inicio da década seguinte ficam marcados pela convergén-
cia econdmica, mas nio politica, com a Europa (Lobo 2000, pp. 622-623). Esta con-
vergéncia coincide, e em alguma medida decorre, da adesao a EFTA (1959), que para
Barreto (2000, p. 75) tera sido o inicio da integragao europeia portuguesa.

Duas outras notas indispensaveis para caracterizar o contexto portugués neste
periodo. O fenébmeno da emigracao em massa na década de 60, por motivagoes de
ordem econdmica, social e também politica, que, entre 1971 e 1972, tera atingido
cerca de 2% da populagao portuguesa, porventura o maior valor de sempre s6 com-
paravel a 1913 (Cabral, 1976). As guerras coloniais, que a partir de 1961 mobilizaram
o0 pais e os seus recursos, humanos e materiais, que, a somar a emigracdo, provoca-
ram uma quase inédita diminuicdo da populacao e da mao-de-obra, atingindo valo-
res na ordem dos 25% (Ramos et al., 2009, p. 688), o que fora a época reconhecido
pelo proprio Marcelo Caetano (Caetano, 1974, pp. 134-136).

4. A reforma da Previdéncia Social

Alein.° 2115, de 18 de junho de 1962, que consubstancia a Reforma da Previdén-
cia Social, estava em preparacao hé varios anos, como vimos referindo. Em relacio
as alteracOes propostas manteve a estruturacdo do modelo da previdéncia de 1935,
embora segundo novos principios e uma nova configuracio institucional, num pro-
cesso politico de «continuidade na forma e rutura quanto ao contetiido» (Guibentif,
1997, p. 29).

A lei de 1962 define mudancas imediatas e desenha o que ira ocorrer nos anos
seguintes, completando o puzzle da Reforma em sucessivos impulsos?°, sob a dire¢ao
do ministro das Corporacdes e Previdéncia Social, Goncalves de Proenca.

1 Cf. Leitao, Nicolau (2004), que explica o modo como Portugal se tornou um dos mem-
bros fundadores da EFTA, com direito a um regime especifico para a sua economia em
desenvolvimento.

20 Em 1962, a reforma empreendida pela Lei n.% 2 115, de 18 de junho de 1962, conduz a
criacdo de: a) Caixa Nacional de Seguros de Doencas Profissionais, Decreto-Lei n.° 44 307,
de 27 de abril de 1962, para assegurar, em especial, a protecdo dos trabalhadores contra o
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Consideremos o seu discurso nas comemoracoes do 30° aniversario do Estatuto
do Trabalho Nacional, em 30 de setembro de 1963, um ano e pouco depois da publi-
cacdo da lei que institui a Reforma (Regulamento Geral das Caixas Sindicais de Pre-
vidéncia, 1964). Referindo a «luminosa caminhada seguida pela nossa politica social
desde 1933», explica o alcance da reforma, de «caracter revolucionario e inovador»:

Algumas das novas aplicagdes constituem, de facto, auténticas inovagoes, tanto
para o nosso direito, como para até muitos sistemas estrangeiros, o que melhor se
evidenciara passando-as em revista. Comegando pelos beneficios imediatos, desti-
nados a cobrir os seguros de doenca, maternidade e encargos de familia, permitimo-
-nos chamar a atengdo especialmente para as seguintes inovacoes: criac¢do do seguro
tuberculose [até entdo o regime era o regime geral da doenca]; criacdo do seguro
maternidade [passa-se de 30 dias de dispensa da trabalhadora, a expensas da enti-
dade patronal, para um subsidio pago pela previdéncia de 100% do salario, durante
60 dias]; alargamento do periodo de concessdo de subsidios por doenca e sua articu-
lagdo com a invalidez; redugdo do «periodo de espera» no pagamento desse subsidio;
e, finalmente, alargamento do internamento hospitalar para todos os efeitos (medi-
cina e cirurgia) tanto em favor dos beneficiarios, como dos seus familiares [até entdo
abrangia apenas os beneficiarios e s6 para efeitos de cirurgia]. (Regulamento Geral
das Caixas Sindicais de Previdéncia, 1964, pp.19-20).

(...) Referirei, no entanto, ainda dois outros beneficios que serao introduzidos (...):
o primeiro, (...) as pensoes de invalidez e velhice deixam de ser definitivas como até
agora, para poderem elas também, receber aumentos de atualiza¢do em correspon-
déncia com o custo de vida (...) O segundo consiste na perspetiva da extensdo da pre-

risco da silicose (o seu ambito de acdo seria alargado as atividades de comércio, industria e
servicos pelo Decreto-Lei n.° 478/73, de 27 de setembro); b) Caixa Nacional de Pensoes, Por-
taria n.% 21 546, de 23 de setembro de 1965, cujo Estatuto integra no seu ambito os benefi-
ciarios das caixas de previdéncia e abono de familia protegidos nas eventualidades de inva-
lidez, velhice e morte; ¢) Caixa Central de Seguranca Social dos Trabalhadores Migrantes,
Decreto-Lei n.° 46 813, de 30 de dezembro de 1965, instituicdo que passa a assegurar as fun-
¢oes de organismo de ligacdo entre as institui¢oes portuguesas de previdéncia e as suas con-
géneres de paises aos quais Portugal se encontrava ligado por instrumentos internacionais
em matéria de Seguranca Social; d) Com base no disposto na Lei n.° 2 115, de 18 de junho de
1962, o Decreto n.° 45 266, de 23 de setembro de 1963, aprova o regulamento geral das Caixas
Sindicais de Previdéncia, fixando a sua estrutura, funcionamento e esquemas de beneficios
(Caixas de previdéncia e abono de familia para a protecao dos beneficiarios e seus familiares
na doenca, maternidade e abono de familia; caixas de pensoes para a protecdo de beneficiarios
e seus familiares na invalidez, velhice e morte; e caixas de seguros para a cobertura de riscos
especiais); €) o Decreto n.° 46 548, de 23 de setembro de 1965, aprova o regulamento geral das
Caixas de Reforma ou Previdéncia (institui¢es de previdéncia pertencentes a 22 categoria).

Para coordenar a acao das caixas de previdéncia e abono de familia, prevé a Lei n.° 2 115,
de 18 de junho de 1962, a existéncia de uma federacao de Ambito nacional designada por Fede-
racdo de Caixas de Previdéncia e Abono de Familia, formalizada pela Portaria n.° 22 451, de
13 de janeiro de 1967, com estatuto publicado no Didrio da Repiblica n.° 15, IT Série, de 18 de
janeiro. Note-se que paralelamente a estas institui¢es e destinada aos funcionarios publi-
cos, é criada a ADSE — Assisténcia na Doenca aos Servidores Civis do Estado, pelo decreto-
-lei n.° 45 002, de 27 de abril de 1963.
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vidéncia a novas camadas da populacdo activa nacional, designadamente os traba-
lhadores independentes e os trabalhadores do mar e do campo. (Regulamento Geral
das Caixas Sindicais de Previdéncia, 1964, pp. 27-29)

Com as sucessivas concretizages no plano da protecao social, ao longo dos anos
1960, que radicam na Reforma iniciada em 1962, podemos falar de uma paulatina
aproximacao de Portugal ao modelo de Estado-Providéncia. Esta aproximagao ocorre
com a introducao de alteracoes ao nivel das institui¢oes, cobertura dos riscos e popu-
lagdo abrangida e ainda no financiamento. Eis uma breve descri¢cio das mudancas
ocorridas, no plano dos principios e da configuracao institucional, no sistema previ-
dencial portugués na década de 1960:

i) Centralizacao institucional

Desenvolveu-se a partir da criacdo das Caixas Distritais de Previdéncia (hoje Cen-
tros Distritais de Seguranca Social), da Caixa Nacional de Pensoes e da Caixa Nacio-
nal de Seguros e Doencas Profissionais, tendo esta tltima significado a inclusao das
doencas profissionais no esquema da previdéncia. Destas instituicées a mais impor-
tante foi a Caixa Nacional de Pensées (atualmente Centro Nacional de Pensdes), regu-
lamentada em 1965 e definida como o «travejamento central da Reforma»2!. Desti-
nava-se a gestdo das prestacoes de longo prazo: as pensoes de velhice, invalidez e
sobrevivéncia. Esta instituicao é reveladora de uma inequivoca acao centralizadora
na organizacao do sistema de protecgao social.

Este exemplo demonstra que a centraliza¢ao nio foi apenas administrativa, uma
vez que promoveu também a especializacdo das caixas por riscos??, permitindo uma
maior eficiéncia e uma maior estabilidade ao sistema de protecdo, mas também, e
sobretudo, a extensao da sua cobertura.

ii) Tendéncia de Universalidade

No campo de aplicacdo pessoal promoveu-se um forte alargamento do ntimero de
beneficiarios aos assalariados dos setores secundario e do terciario ainda nao cober-
tos, uma vez que a inscri¢ao se torna, a partir de agora, obrigatoria a nivel distrital.
Os objetivos previstos para a extensao do sistema foram: a cobertura total de 20%
de assalariados do comércio, da industria e dos servicos ainda excluidos do sistema;
a cobertura dos trabalhadores independentes; a reformulacio completa de uma pre-
vidéncia rural até entdo muito precaria, que viria a ser alvo de uma reestruturacao
em 1969%.

21 Portaria n.° 21 546, de 23 de setembro de 1965.
22 Para um aprofundamento destas evolugdes consultar Lucena (1976b, pp. 155-161).
23 Lei n.° 2144, de 29 de maio de 1969.
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No campo material estabelecia-se o objetivo de melhoria do sistema existente
através da extensao dos riscos cobertos (criacdo do seguro por morte, desenvolvi-
mento do seguro de doenca, maternidade, doencas profissionais) e um significativo
e continuado aumento das pensdes e abonos de familia.

Em 1969, a Reforma da Previdéncia Rural permitiria a universalizacao do Abono
de Familia.

Estas evolugbes desenvolveram-se numa logica de aproximacao e uniformizacao
dos regimes das diversas Caixas de Previdéncia, permitindo o inicio do desenvolvi-
mento de um Regime Geral de Seguranca Social (Guibentif, 1997).

iii) Financiamento nacional

Inevitavelmente, o Estado acaba por ser forgado a assumir-se como financiador
do sistema, em consequéncia dos objetivos politicos que estabelecera com a Reforma
de 1962. O caso paradigmatico é o do financiamento da extensdo da Previdéncia
Rural realizado através de transferéncias entre as Caixas Sindicais de Previdéncia
para as Casas do Povo para custear a introducao do Abono de Familia aos trabalha-
dores rurais.

Trata-se, conforme se reconhece no Parecer da Camara Corporativa?* que prece-
deu a lei da extensdo da previdéncia aos rurais, da aplica¢ao do principio da «solida-
riedade nacional» (Lucena, 1976b, pp. 169-170; Lucena, 2000, pp. 157-160; Carolo,
2006 e 2015).

Todos estes elementos demonstram, de forma inequivoca, a importancia da inicia-
tiva governamental®, que se traduziu na afirmacao do Estado enquanto ator princi-
pal e financiador do sistema de protecao social, o que constitui um pressuposto fun-
damental do Estado-Providéncia. A ideia chave é a de que a «<um progresso real da
«Previdéncia» corresponde o reforco da intervencao e penetracao estaduais, quer no
que diz respeito gestao dos organismos, quer quanto a planificacao global» (Lucena,
1976b, p. 174).

Esta evolugao consubstanciou-se num movimento centralizador em quatro
dimensoes:

i) nova organizagao das caixas no sentido da constituicdo de um regime geral;

24 A Reorganizacao das Casas do Povo e a Previdéncia Rural, Parecer da Camara Corpo-
rativa n.° 22/IX, Acta n.° 115, de 18 de dezembro de 1968.

25 Note-se que, tal como ja se referiu, a intervencao do Estado ja havia sido decisiva, ante-
riormente. A titulo de exemplo: em 1940 e 1943 com a possibilidade de criacao de institui-
¢oes de previdéncia pelo Estado (Decretos n.° 30711, de 29 de agosto de 1940 e n.° 3674, de
20 de fevereiro de 1943); em 1942 com a introducio da politica de Abono de Familia (Decre-
to-Lein.° 32 192, de 13 de agosto 1942); 1946 com a institui¢ao da Federacao das Institui¢oes
de Previdéncia que permitiram o desenvolvimento dos Servicos Médico-Sociais (Decreto-Lei
n.° 35 611, de 25 Abril 1946).
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ii) o regime geral como referéncia para a extensao do sistema da Previdéncia
Rural e a tendéncia de aproximacdo de ambos os regimes;

iii) o crescente aprofundamento da cooperacio entre a previdéncia e a assisténcia,
visivel em muitos aspetos, e que, formalmente, culmina na integracdo destas
num s6 ministério em 1973;

iv) enfim, o Estado assumindo a responsabilidade do financiamento e arquitetura
do modelo enquanto sistema nacional pablico. No fundo estava em curso uma
transigdo crucial: a passagem da previdéncia a concec¢ao da seguranga social
como um todo coerente, que aos poucos se foi impondo em Portugal (Lucena,
1976b, p. 171; Carolo, 2006; Pereirinha & Carolo, 2010; Carolo 2015).

Indiscutivelmente verificou-se a ocorréncia de um rapido aumento da populacao
abrangida pelo sistema?® com uma nova organica institucional que viria a determi-
nar a atual configuracao do sistema portugués de seguranca social (Guibentif, 2000,
p- 413). Na verdade, a lista das eventualidades da seguranca social portuguesa ficou,
fundamentalmente, delimitada entre 1935 e 1975, sendo a maior parte dela defi-
nida em 1935 e em 1962 (Carreira, 1996, pp. 389-390). Dos riscos tradicionalmente
cobertos s6 o desemprego, que estava previsto, nao foi regulamentado, ainda que
existisse o Fundo de Desemprego?. Esta eventualidade s6 ficaria coberta no p6s-25
de Abril?8.

Esta posicdo é, de certa forma, também partilhada por Ilidio das Neves ao con-
siderar que o sistema de seguranca social existe de forma minimamente organizada
desde 1935, com a Lei n.° 1844, de 26 de marco (Neves, 1993, p. 11) e que historica-
mente o crescimento mais importante do niimero de pensionistas ocorreu entre 1971
e 1975 (Neves, 1993, p. 99), ou seja, boa parte no periodo do Estado Novo devido ao
esforco de investimento social iniciado com a Reforma da Previdéncia de 1962.

26 A este proposito ver Pereirinha e Carolo (2006).

270 Comissariado do Desemprego, que instituiu o Fundo, foi criado em 1932, pelo decreto
n.° 21 699, de 30 de setembro, foi criado para acudir a crise, tinha vocac¢ao temporaria. No
entanto, atravessou todo o periodo do Estado Novo, e s6 viria a ser extinto e substituido pelo
Gabinete de Gestao do Fundo de Desemprego através do decreto-lei n.° 759/74, de 30 de
dezembro. Na verdade, a lei n.° 1884, de 1935, previa a protecao do desemprego, remetendo a
sua regulamentacdo para mais tarde, o que nunca veio a acontecer. Ja a lei de 1962, que revo-
gou a lei da Previdéncia de 1935, também referia que entre os fins de previdéncia das Caixas
Sindicais estava o desemprego involuntario, remetendo para diploma especial, que nao che-
garia a ser publicado.

No entanto, apesar de nao estar consagrado em lei, existem alguns epifenémenos na
década de 1960, que prenunciam a emergéncia deste subsidio:

«(...) desde o principio da década de 60, alguns subsidios concedidos pelo Fundo de Mao-
-de-Obra (por exemplo, em casos de reconversao tecnologica) pareciam abrir caminho, lenta-
mente, a criacdo do seguro de desemprego» (Lucena, 1982, pp. 923-924). Cf. Também Soeiro
de Sousa (1966b).

28 O primeiro diploma a regular o subsidio de desemprego foi o decreto-lei n.° 169-D/75,
de 31 de marco.

158



A Previdéncia Social

A sucessiva criacao das eventualidades no periodo do Estado Novo, espinha dorsal
do sistema de Seguranca Social que estava em construcao, sobretudo apds a Reforma
de 1962, bem como o grande crescimento do niimero de beneficiarios durante os anos
1960, e em particular depois das politicas de Marcelo Caetano, proporcionavam, toda-
via, niveis muito limitados de prote¢ao social, no quadro de um sistema que estava
longe de ser universal. No entanto, se considerarmos a situac¢ao vivida no dealbar da
década de sessenta, em matéria de previdéncia social, compreendemos o salto quali-
tativo e quantitativo que, apesar das limitacoes do regime, se deu nos anos finais do
Estado Novo.

Regressemos a OIT enquanto referéncia internacional no plano social. Com as
mudancas que foram sendo introduzidas pela Reforma, que iam ao encontro das
observacoes feitas em 1960 pelos técnicos da OIT, que atrds mencionamos, o pais
estaria em condicGes de ratificar a convencao n.° 102 (normas minimas da Segu-
ranca Social), j4 que era obrigatorio subscrever apenas trés dos nove riscos e se podia
determinar o nivel de populacao abrangida, em fun¢io do desenvolvimento do Estado
membro. No entanto, a existéncia das provincias ultramarinas e a respetiva fase de
desenvolvimento, impedia tal ratificacao. Isso mesmo é assumido pelo Governo por-
tugués em relatorio elaborado no ambito do artigo 19 e sobre a convencao n.° 102,
referente ao ano de 1967: «em virtude de nao ser possivel aplicar certos principios da
convencao a todo o territorio portugués, especialmente a algumas provincias ultra-
marinas, considera-se desaconselhavel para ja a sua ratificagao.»?.

Mesmo no campo politico esta reforma foi fundamental. Por um lado, porque «o
«europeismo» é muito nitido no plano das grandes linhas do sistema institucional e
no das técnicas juridicas utilizadas» (Lucena, 1976b, p. 165), por outro porque impli-
cou um fortalecimento das relagdes de cooperacao com outros paises, como foram
as Convengodes de Seguranca Social assinadas com Franga (1957) e Espanha (1962
e 1969), Reptblica Federal da Alemanha (1964) e Luxemburgo (1965), entre outros
(Pereira, 2009)3°.

No plano interno coincidiu com um periodo de uma inten¢ao de maior abertura
politica e até tolerancia de alguma atividade sindical a partir de 1969 (Barreto, 1990),
constituindo para o regime um impulso de legitimacao politica visivel na tentativa
de transicao politica do Estado Novo para o Estado Social no periodo marcelista, que
representou uma renovacao na continuidade do corporativismo, embora com pro-
gressos reais, sobretudo no campo social.

29 MTSS/ Arquivo OIT — Pasta convengoes ndo ratificadas — convengao n.° 102.

30 Sobre este assunto veja-se Pereira (2009), em particular pp. 488 e seguintes, que explica
em detalhe a celebracao de convencgoes de seguranca social, bilaterais, com varios paises,
determinadas pela crescente expressao numérica dos emigrantes portugueses ai radicados.
Note-se que o sistema previdencial portugués, no plano institucional, se foi moldando a essa
nova realidade: em 1958 foi criado o Servico dos Acordos Internacionais sobre Seguranca
Social, no seio da Federacao das Caixas de Previdéncia; este servico viria a ser substituido,
em 1965, pela Caixa Central de Seguranca Social dos Trabalhadores Migrantes (Pereira, 2009,
p- 492).
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5. 0 que mostram os nimeros

a) Despesa social

Figura 1: Despesa Social em % do PIB de 1938 a 2001
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Fonte: Carolo & Pereirinha (2010, p. 478).

Os anos da década de 60 sao marcados pela Reforma de 1962, que levou ao desen-
volvimento do regime unificado da Previdéncia Social, com base na agregacao das ins-
tituicOes corporativas. A despesa social, que vinha de niveis muito baixos e aquém
da maioria dos paises europeus, em especial das democracias liberais, aumenta pro-
gressivamente desde o inicio dessa Reforma, acentuando-se muito esse crescimento
a partir de 1969 e até ao final do regime.

A explicacdo para este crescimento deve-se ao facto de ter sido neste periodo que
ocorreu o preenchimento de algumas importantes lacunas de protecao social, por-
ventura, como reagao do regime a forte emigracao (Lucena 1976b, Pereira 2009) e
mobilizagdo para a Guerra Colonial, as quais haviam provocado uma diminui¢io da
populacao ativa. Era tempo de estimular a participacdo no mercado de trabalho de
novos grupos profissionais.

Neste sentido, devera destacar-se que este periodo correspondeu a atribuicao do
abono de familia e pensoes de velhice para os trabalhadores rurais, a inclusao no sis-
tema de previdéncia social de algumas profissoes (v.g. cabeleireiras, jornaleiros, pes-
cadores das pescas industriais (Garrido, 2012) e, sobretudo, empregadas domésti-
cas), que passaram a ter um esquema de protecao especial integrado no regime geral
da Previdéncia Social.

Assim, de 1971 a 1974, portanto antes do inicio da transicdo democratica em 1974,
assistiu-se a um forte crescimento da despesa social, com um ritmo anual na ordem
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dos 35-37%. No tultimo ano do regime do Estado Novo, a percentagem da despesa
social no PIB rondava os 6%, ou seja, em cinco anos aumentou perto de 50%, ja que,
em 1969, era de apenas 4% (Figura 1). Note-se que cerca de 64% deste acréscimo
se ficou a dever ao aumento da despesa com pensoes (invalidez e velhice), quer no
regime geral, quer, sobretudo, no regime especial de previdéncia dos trabalhadores
rurais (Carolo, 2015, pp. 89-90).

Trata-se, pois, de um substancial aumento da despesa social. No entanto, € pre-
ciso ter em consideracao os baixissimos niveis de que se partia, sem comparagio na
Europa desenvolvida. A titulo de exemplo, entre 1970 e 1973, a Repiblica Federal da
Alemanha vé o peso da despesa social no PIB subir de 21,5 para 26,6%, a Franca de
19,2 para 21,5% e o Reino Unido de 15,9 para 17,8 %3

Em linha com a teoria do Welfare State??, a analise realizada sobre a evolucio do
PIB e despesa social em Portugal permite identificar uma correlacdo positiva com
o crescimento econdmico, sobretudo, a partir da década de 60, ainda que longe do
padrio europeu (Esping-Andersen, 1993; Carolo & Pereirinha, 2010). No periodo
1960-1975 a despesa social em Portugal cresceu mesmo a um ritmo muito superior
ao dos paises da entdo CEE, atingindo os 4% do PIB em 1969, conforme foi demons-
trado por Medina Carreira (Carreira, 1996, p. 470).

b) Cobertura pessoal

Figura 2: Populacio coberta pelo sistema de Previdéncia Social
(incluindo Estado) de 1960 a 1980
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Fonte: Carolo & Pereirinha (2010, p. 489).
31 Dados Eurostat, citados em Tasso (1991).
32 Cf., entre outros, Esping-Andersen, Gosta (1999), ou Flora, Peter (2016).
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A partir da leitura da Figura 2, é notoria a expansao da Previdéncia, pelo aumento
mais acentuado do ntimero de beneficiarios, a partir de 1963. Um novo impulso é
visivel a partir de 1969, ja no periodo marcelista, onde foram introduzidas novas
prestacoes sociais, alargando a Previdéncia a profissoes que, até ai, ndo tinham essa
cobertura (v.g. sobretudo os trabalhadores rurais), o que se reflete no acentuado cres-
cimento do ntimero de beneficiarios entre 1969 e 1973. Note-se que a atribuicao de
pensoes aos rurais abrangeu largos milhares de trabalhadores aquela data ja em ina-
tividade, por velhice, o que alargou muito o &mbito de abrangéncia da Previdéncia.

Na leitura destes dados nao deve ser escamoteado o fator demogréafico, ja que foi
notoério o crescimento da populagio ativa, sobretudo pela feminizacdo do emprego,
devido a guerra colonial e a forte emigracao (Pereira, 2009 e Carolo, 2015, p. 95).

c¢) Cobertura material

Figura 3: Decomposicao da Despesa Social em % do PIB: efeito cobertura da populacao e
impacto da generosidade das prestacoes
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Fonte: Carolo & Pereirinha (2010, p. 492).

O Grafico apresenta, para o periodo de 1938 a 1980, a decomposicao do peso
da despesa social no PIB, no produto das componentes de cobertura pessoal e de
cobertura material ou efeito de generosidade?®. Verifica-se assim que, no periodo
do pobs-guerra, tem lugar um crescimento da despesa social, resultante do alarga-

33 Efeito na despesa da evolucao relativa do montante das prestacoes.
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mento da cobertura material de riscos pela criacdo de novas prestacgoes sociais e
pela expansdo dos cuidados de satde (Carolo, 2015, p. 98). A esse impulso do pos-
-guerra segue-se um novo e significativo impulso na cobertura da populagao em
matéria de Previdéncia, a partir de 1962, com a Reforma, que se exponencia a partir
do Governo de Marcelo Caetano, com a maior abrangéncia da Previdéncia, atra-
vés da extensao do sistema aos trabalhadores rurais (pensoes de velhice e abono
de familia) em 1969.

A anilise das prestacoes sociais permite evidenciar a evoluc¢ao da cobertura mate-
rial, onde é também visivel uma uniformizacao tendencial da cobertura dos riscos
sociais pelas diferentes institui¢des, contribuindo para uma certa homogeneidade e
efetividade do sistema de protecio social, sobretudo entre 1969 e 1973.

De forma mais pormenorizada, a explicacdo da cobertura material esta ligada a
propria evolucao institucional da Previdéncia e tem um papel relevante na compreen-
sao da evolugdo da despesa.

Assim se pode compreender a extensdo do abono de familia aos trabalhadores
rurais, bem como a introdugio de pensoes de invalidez e de velhice (Lei n.° 2144, de
29 de maio de 1969), tendo como referéncia o regime das caixas. As prestacoes sociais
para cobertura dos riscos eram, essencialmente, pensoes de invalidez e velhice, sobre-
vivéncia, subsidios de morte/funeral e, mais tarde, o abono de familia, com as pres-
tacdes complementares — subsidio de casamento, nascimento, aleitagio e funeral
(Carolo, 2015, p. 97).

A par das transformacoes ocorridas com o alargamento do abono de familia, a
intervencao do Estado foi também fundamental na area da Satide. A Reforma da
Previdéncia Social de 1962 veio permitir a generalizagdo dos cuidados de satde as
Casas do Povo e Pescadores, aos familiares dos beneficiarios e possibilitar melhorias
no esquema de subsidio de doenca que ja existia. Este aspeto € elucidativo quanto a
dimensao da gradual universalizacio do acesso aos cuidados de satide que foi resul-
tado de uma decisdo politica e, porventura, perspetivaria ja a ideia da criacdo de um
sistema nacional de saude (Lucena, 1976b).

Concluindo, no periodo da Reforma de 1962, que se estende por toda a década de
1960, é dominante o efeito de alargamento da cobertura, que prossegue até 1973. E
de tal forma sucede que, em 1973, a cobertura pessoal do sistema de seguranca social
se torna praticamente universal (Carolo & Pereirinha, 2010; Carolo, 2015, p. 99).

O aumento da despesa social, bem como o alargamento das coberturas pessoais
e materiais, partem de uma situacao de enorme atraso no inicio da década de 1960
(Barreto, 1995). A avaliacao dos desenvolvimentos do regime de previdéncia social
deve ter sempre em atencao este ponto de partida. Por outro lado, ha que referir que,
apesar desta evidente melhoria, estava-se muito longe ainda dos padrdes de referén-
cia da Europa desenvolvida, com niveis médios das prestagoes sociais muito baixos,
em percentagem dos rendimentos do trabalho, e um limitado patamar de protecao
social.

163



Os Anos Sessenta em Portugal. Duas governagoes, diferentes politicas publicas?

6. Mais longe e mais além: o papel de Marcelo Caetano

A acdo de Marcelo Caetano nao configura uma rutura com o passado, que, em
matéria de Previdéncia, se iniciara com a solucao corporativa inicial e se recriara
com a Reforma de 1962. O alargamento da Previdéncia aos rurais, porventura a sua
maior realizacdo em matéria social, e pelo qual foi justamente celebrado, estava pre-
visto desde o inicio desta Reforma.

Na verdade, o texto da Lei 2115, de 18 de junho de 1962, dispunha «para a rea-
lizacao progressiva dos objetivos de acdo médico-social, de assisténcia materno-
-infantil e de auxilio na invalidez, o Governo atuara com a possivel urgéncia com vista
a desenvolver e generalizar a protecao social aos trabalhadores rurais e suas familias,
considerando a mais eficaz coordenacao, por via de acordos, de todas as instituicoes
e servicos de previdéncia e assisténcia.» Este alargamento, que a lei preconizava, foi
referido sistematicamente pelo ministro Goncalves de Proenca nos seus discursos3*.

Marcelo Caetano (1974), no seu Depoimento, que publica ja no Brasil, conta a his-
toria, indo mais atras ao inicio do Estado Novo: «ao langar-se a organizacao corpora-
tiva encontrara-se uma solucao feliz para os rurais». E continuava «a ideia era boa, bas-
tantes casas do povo foram fundadas, aqui ou acola, algumas ensaiaram atividades de
aperfeicoamento profissional, previdéncia e assisténcia, mas a verdade é que em setem-
bro de 1968 os trabalhadores rurais estavam em situacao de franco desfavor relativa-
mente aos que labutavam no comércio ou na industria.» (Caetano, 1974, p. 135).

Foi esta constatacdo que esteve na base da publicacao da lei n.° 2144, de 29 de
maio de 1969, cuja execucao pratica Marcelo Caetano comenta:

«(...) andou-se bem depressa. Para que esta fosse possivel reorganizaram-se as
casas do povo e criaram-se onde as ndo havia. Mas nao se esperou pelo funciona-
mento delas para executar a lei no lugar onde ainda nao existissem. Era larga a defi-
nicao do trabalhador rural, abrangendo nela os rendeiros e os que com os seus bracos
cultivassem terras proprias, além dos trabalhadores por conta de outrem.

Nos cinco anos e meio do meu governo os rurais foram beneficiando sucessiva-
mente da concessdo de abono de familia, que para as familias numerosas, tdo fre-
quentes nesse meio, constituia as vezes um segundo salario; da assisténcia na doenca,
com subsidio nos dias em que estivessem inativos, médico e medicamentos e incluindo
assisténcia cirurgica e cuidados para as familias; subsidio de casamento; subsidio
de nascimento de cada filho; subsidio de aleitagdo nos primeiros oito meses de vida
da crianca; subsidio para funeral, em caso de morte. Os rurais comeg¢aram a des-
contar para virem oportunamente a ter direito a reforma por velhice ou invalidez,
mas como nao era justo deixar na indigéncia tantos velhos e invdlidos existentes por

34 Entre muitos outros discursos, veja-se o que proferiu em 27 de maio de 1964, «A politica
social e a Nac¢ao», que marcou a cerimbnia em que se anunciava o prosseguimento da execucao
da Reforma da Previdéncia, completando-a nas suas estruturas e esquemas e tornava ptblica
a decis@o do Governo de alargar os principios definidores e as normas determinantes da poli-
tica social a toda a populagao ativa nacional. Neste discurso, entre outras medidas, anuncia-
se a criacdo da Comissdo de Politica Social Rural, a qual incumbiria estudar e propor as medi-
das consideradas necessarias a este alargamento. Cf. Didlogo Corporativo (Proenca, 1965).
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essa provincia a sobrecarregar a familia e a comunidade local, estipulou-se imedia-
tamente, a titulo de assisténcia, uma pequena pensao para os velhos dos dois sexos
e para os invdlidos. Foi esta uma das providéncias mais celebradas no Pais.» (Cae-
tano, 1974, p. 136)

Nesse seu Depoimento, Marcelo Caetano menciona as outras categorias profis-
sionais que foram objeto de atencao. Os pescadores, que tinham o seu esquema de
previdéncia desfasado do esquema geral, e que viram os seus beneficios ampliados,
gracas a abolicdo do imposto do pescado, em 1970, que permitiu a industria da pesca
arcar com os encargos inerentes a esta ampliacdo. Os ardinas, que passaram a estar
incluidos no esquema geral da previdéncia, e, mais tarde, as empregadas domésticas.

A importancia social das medidas tomadas por Marcelo Caetano foi enorme, uma
vez que largas camadas da populacgio passaram a estar abrangidas pela Previdéncia.
Apesar de a agricultura estar a perder peso, a verdade é que era ainda maioritaria na
estrutura da mao-de-obra nacional®.

E natural que as reformas sociais com Marcelo Caetano tenham incidido no meio
rural, numa légica de evolucao funcional do sistema — a Previdéncia estava gene-
ralizada na indastria e demais assalariados no meio urbano. Abranger os rurais no
esquema da Previdéncia, nao sb a populacao ativa, como os que ja estavam inativos
por idade ou invalidez, era tocar na maioria da populacido portuguesa. Dai os ecos
vividos que ainda hoje perduram na sociedade portuguesa sobre as mudancas sociais
introduzidas por Marcelo Caetano.

Uma nota final sobre a reconfiguracido do Estado Corporativo em Estado Social,
por parte de Marcelo Caetano. Respeitando a Constituicdo de 1933, que definia, no
seu artigo 5.°, o Estado portugués como uma Republica unitaria e corporativa, cujos
ideais e concretizagOes assumia, Marcelo Caetano lancou a formula do Estado Social,
logo no inicio do seu mandato. Esta seria a evolugao natural do Estado Corporativo,
sublinhando a politica social que iria prosseguir®. Tratava-se da tao falada evolucao
na continuidade.

Questao diferente é saber se este Estado Social que Marcelo sonhara se constitui
como um Estado Providéncia, a luz do que vinha acontecendo desde o p6s-guerra,
no mundo ocidental. Aqui, mais do que a classifica¢cao, ou ndo, enquanto Estado Pro-
vidéncia do Portugal dos anos 1960 ainda com Salazar, ou do Portugal de Marcelo
Caetano, que tem alimentado varios debates, interessa-nos sublinhar que, ao longo

35 A agricultura ocupava 45% da mao-de-obra nacional em 1960. Durante os anos seguin-
tes foi perdendo peso, mas era ainda o setor com maior nimero de trabalhadores. Em 1974, a
populacio ativa distribuia-se quase equitativamente pelos setores primario (34,28%), secun-
dério (33,05%) e terciario (32,68%) (Barreto, 1996; Barreto & Preto, 1996).

36 Para além do ja citado Depoimento, em que Marcelo explica em detalhe esta evolucao
do Estado Corporativo em Estado Social, vejam-se um conjunto de opusculos publicados
durante o mandato, cujos titulos falam por si: «Revolucdo Corporativa Revolu¢do Perma-
nente» (1968), «O Governo, fiel a Constituicdo Politica, ndo pode deixar de ser fiel aos ideais
corporativos» (1968), «O Estado dos nossos dias tem de constituir um Estado Social» (1970),
«Estado Social» (1970).
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da década, as concretizacoes ao nivel da Previdéncia sdo multiplas, logo a partir de
1962, abrangendo muito mais beneficiarios nas varias eventualidades, a que corres-
ponde um aumento de despesa publica significativo, que se vai paulatinamente apro-
ximando dos niveis europeus.

No que toca a Previdéncia o caminho percorrido vinha de tras, mas a mudanga
estrutural, introduzida com a Reforma de 1962, abriu novos horizontes e foi, de forma
lenta, mas continuada, avizinhando Portugal dos niveis de protecao social que exis-
tiam nos paises mais avangados.

Anténio Barreto (1995), acentuando o enorme atraso do pais no inicio da década
de 1960, sublinha o caminho que foi sendo feito em matéria social, ainda durante o
periodo autoritario:

«Em certo sentido, as mudancas sociais forcaram as mudancas politicas. E certo
que, num segundo momento, a fundacao do Estado democratico teve repercussoes
sociais e econdmicas essenciais (...). Mas a verdade é que ndo foi a revolucao politica
que desencadeou as transformacoes sociais enumeradas: acelerou-as, consolidou-as,
deu-lhes visibilidade e traducao formal, mas ndo as criou.» (Barreto, 1995, p. 847).

Quanto a questao do Estado Providéncia, Barreto considera que a sua primeira
fase de crescimento e alargamento, em Portugal, ocorreu até 1968, periodo em que
sdo «feitos os primeiros ensaios de protegao social, mas tudo é ainda incipiente»
(1995, p. 847). A segunda fase corresponde ao periodo entre 1969 e 1974, em que
se regista «o primeiro arranque em massa da seguranca social» (1995, p. 847). E,
porém, no periodo democratico que se assiste a «explosao de todos os sistemas
sociais» (1995, p. 847), com o alargamento e intensificacdo do Estado Providéncia,
cujos prolegdbmenos remontam a década anterior, a partir de 1962 e, sobretudo, a
partir de 1969.

7. Gongalves de Proenca, o rosto da continuidade

Falar da década de 1960 e da transicao entre Salazar e Caetano, em matérias
sociais, impoe que se fale de Goncalves de Proenca, que foi ministro das Corporacoes
e Previdéncia Social entre maio de 1961 e janeiro de 1970%.

Profundamente salazarista, como os seus escritos bem testemunham?3®, ancora a
Reforma de que seria protagonista na legitimidade do Estado Novo e na legislacao de
1935, que agora se renovava e recriava:

37 José Jodo Gongalves de Proencga nasceu em Rochoso, Guarda, em 1924. Professor uni-
versitario, desenvolveu atividade docente na Universidade de Coimbra (1947-1956), onde se
doutorou, e no Instituto Superior de Ciéncias Econémicas e Financeiras, da Universidade Téc-
nica de Lisboa (1956-61 e 1971-74), do qual foi diretor (1973-74). Foi fundador da Universidade
Livre e, mais tarde, da Universidade Lusiada, onde lecionou até falecer (2012).

38 Vejam-se os seus discursos, em Diadlogo Corporativo (Proenca, 1965). Denominador
comum a todos é a profunda admiracao pela obra de Salazar, que exalta em «Homenagem a
Salazar», discurso proferido a 27 de abril de 1964, pp. 581-593.
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Se pretendéssemos sintetizar em ideias mestras todo o sentido e alcance da pro-
posta de lei para a Reforma da Previdéncia apresentada pelo Governo em 28 de maio
de 1957, e obra dos meus ilustres antecessores, bem se poderia dizer que, do ponto de
vista doutrinario, esse texto se insere em pleno na linha de desenvolvimento do nosso
seguro social, tal como foi concebido na Constitui¢do Politica e no Estatuto do Traba-
lho Nacional e depois expressamente consagrado na Lei n.° 1884, de 16 de marcgo de
1935, facto que, sem diivida, constitui o melhor elogio que aos principios fundamen-
tais da politica portuguesa contemporanea se pode fazer e atesta bem a sua firmeza
e larga visdo. (Proenca, 1965, p. 194)%

A Reforma, que recebera em modo quase final do seu antecessor, Veiga de Macedo,
viu a luz do dia pela sua mao, um ano depois da passagem de testemunho. Goncalves
de Proenca é um ministro jovem, da confianca de Salazar, que eficaz e diligentemente
lanca a Reforma e da vida as concretizacoes preconizadas pela mesma, ao longo da
década*. No plano internacional relaciona-se muito bem nos féruns e com os mais
altos dirigentes da Organizacao Internacional do Trabalho, favorecendo a endogenei-
zacao de ideias e politicas que vinham «de fora» (Rodrigues, 2013).

Protagonista desta significativa evolu¢do na Previdéncia Social, embora sempre
reverenciando o passado corporativo, o que garantia um discurso de continuidade,
Gongalves de Proenca foi escolhido para continuar a frente do ministério quando
Marcelo Caetano sucede a Salazar.

Permanecera no Governo até a remodelacao que ocorre em janeiro de 1970. Na data
da partida escreve ao Presidente do Conselho:

Senhor Presidente:

Com muitos respeitosos cumprimentos, tenho a honra de acusar a rececao da
carta em que Vossa Exceléncia se digna comunicar-me a proxima recomposicao
ministerial. Igualmente agradeco as amaveis palavras com que teve a gentileza de
referir a minha atuacgdo.

Com toda a sinceridade posso afirmar que fiz tudo quanto me foi possivel (o meu
médico que o diga) para corresponder a confianca de V. Exceléncia e acompanhar o
novo ritmo dado a a¢do do Governo nestes tltimos tempos.

E com a mesma sinceridade reitero o testemunho da grande honra que tive em
participar no primeiro Governo da presidéncia de V. Exceléncia e de alguma maneira,
modesta embora, ter colaborado para o ambiente de paz e geral aceitac@o com que
tem decorrido a sua atividade.

Melhor compensacgao, de resto, ndo poderia esperar para os meus quase dez anos
(os melhores da minha vida) de atua¢do governativa continuada (...). (Antunes, 1985,
p. 157-158)

39 Discurso proferido no ato de posse dos Vogais do Conselho Superior da Previdéncia e
da Habitacdo Econémica. Data nio referida, mas pelo contexto seré anterior a publicagao da
Lei da Reforma da Previdéncia, em junho de 1962.

40 A acdo de Gongalves de Proenca esta insuficientemente estudada e seria certamente
muito til que fosse objeto de investigacao. Tendo publicado largamente os seus discursos, que
sdo detalhados e analiticos, existe uma boa base de trabalho de partida para a investigacao.
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Nao sai, porém, sem enviar alguns textos/projetos sobre matérias diversas que
ndo tinham ficado prontos durante o seu mandato. Dentre eles, nota para o primeiro,
que diz diretamente respeito a matéria que temos vindo a tratar:

Um decreto simples que estabelece, a titulo de experiéncia, um regime de libera-
lizacao da assisténcia médica da Previdéncia, semelhante ao instituido pela ADSE, e
destinado a vigorar, para ja, apenas nas cidades de Lisboa e Porto. Trata-se de um
diploma, como é do conhecimento de V. Exceléncia, que eu ha muito vinha estudando
com todo o cuidado e sobre o qual assumi um compromisso ptiblico. Se igualmente
merecer a aprovacdao de V. Exceléncia, como julgo ter-me apercebido, muito me agra-
daria deixar a ele ligado o meu nome. (Antunes, 1985, p. 158)

Esta proposta, com um carater inovador, nao teve seguimento.

8. Conclusoes

A década de 60 correspondeu a um progresso inequivoco na evolucio institucio-
nal, cobertura material e pessoal do sistema da Previdéncia Social, na qual a Lei 2115,
que instituiu a Reforma da Previdéncia Social de 1962 — que vigorou como Lei de
Bases até 1984 -, é absolutamente central (Carolo, 2006). Os dados estatisticos cor-
roboram esta afirmacao, inclusive demonstram o crescimento da despesa social e o
crescente papel do Estado, também como financiador e nao com uma mera interven-
¢do supletiva (Lucena, 1976b, pp. 169-170).

As fontes primarias e os testemunhos pessoais (Caetano, 1974, pp. 127-129) per-
mitem contextualizar e complementar esta perspetiva, confirmando que, no seio do
regime, a ideia de extensdo e universalizacdo dos beneficios sociais da previdéncia
(incluindo cuidados de satide) era ndo s6 assumida, como foi sendo materializada
gradualmente e de forma inequivoca (Carolo & Pereirinha, 2010).

A extensdo da Previdéncia Social aos trabalhadores rurais € o caso mais relevante
e elucidativo. Tratou-se de alargar a 16gica de seguro social caracteristica da organi-
zacdo do trabalho assalariado a uma vasta populacao rural, cujo modo de producao
estava longe de se ter desenvolvido ao nivel do capitalismo industrial de entao.

Sem negar a importancia politica da decisdo de alargamento da Previdéncia aos
rurais, datada de 1969, que € considerada — justamente, pelo impacto que teve na
sociedade portuguesa — uma das mais importantes herancas de Marcelo Caetano, na
verdade nao existe base empirica que sustente que esta resultou da sua iniciativa ou
que corresponde a uma qualquer mudanca de rumo na evolugao do sistema. Afinal, a
cobertura dos trabalhadores rurais estava prevista na Lei de 1962 (ainda que de forma
gradual e sujeita a estudos posteriores) e a consciéncia da sua importancia foi assu-
mida sistematica e publicamente pelo entao Ministro das Corporagoes e Previdéncia
Social, Gongalves de Proenga, pelo menos desde 1964 (Proenga, 1965, pp. 265-269).

A importéncia das evolugdes ocorridas neste periodo foi de tal ordem que algumas
vigoram ainda nos dias de hoje. A titulo de exemplo, aponte-se o facto de ser comum
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as pessoas ainda dizerem que vao ao médico da «Caixa», para além de toda a estru-
tura do sistema previdencial, incluindo o Centro Nacional de Pensoes (que vem de
1965), o pagamento do décimo terceiro més das pensoes, ou até o regime especial dos
trabalhadores agricolas, hoje designado por Regime Especial de Segurancga Social das
Atividades Agricolas (RESSAA) (Carolo, 2006, p. 124).

Todos estes elementos configuram uma convergéncia do sistema da Previdéncia
Social com os modelos mais evoluidos, que sem prejuizo das diferencas assinalaveis
no nivel de desenvolvimento econdémico, almejou a universalizacdo e uma cobertura
de riscos sociais em tudo semelhante aos congéneres europeus, o que vem sendo reco-
nhecido na historiografia mais recente*.

Para esta convergéncia contribuiu decisivamente a implementacao da redistribui-
¢do no sistema de Seguranca Social, que se iniciou na década de 1960, com a inclu-
sdo no regime contributivo de trabalhadores com carreiras muito curtas ou especiais,
como os trabalhadores rurais, em 1969 (Mendes, 2005, p. 121); mas também pela
diminuicao das contribuicoes das pensoes, permitindo assim maiores recursos numa
logica solidaria para subsidios de doenga (Proenga, 1965, p. 262).

Em jeito de conclusio, a Reforma da Previdéncia Social de 1962 foi um projeto
legislativo determinante no regime do Estado Novo, estruturante no dominio da pre-
vidéncia social e dos mais reformistas em termos de importancia politica. O conjunto
de medidas em que se declinou significou uma transi¢do fundamental no cerne do
proprio corporativismo, quer pela rutura com alguns dos seus principios fundamen-
tais, quer pelo reconhecimento oficial das questdes sociais que exigiam a reconfigu-
racdo do sistema da previdéncia. Representou uma rutura com a iniciativa e funcao
supletiva do Estado, assim como com alguns dos pressupostos da organizac¢ao corpo-
rativa da previdéncia social de 1935, como a separacdo administrativa e institucional
dos regimes segundo uma base corporativa ou profissional e a sua autonomia finan-
ceira que foi sendo gradualmente abandonada.

Esta transi¢do marca o inicio da convergéncia com os modelos de Estado-Provi-
déncia europeus (Welfare State), num periodo caracterizado por uma maior aber-
tura e convergéncia econémica (mas nao politica) no espago europeu, conforme se
pode verificar pelo forte crescimento econémico da década de 1960. Note-se que
este contexto de industrializagio e acelerado crescimento econémico é consonante
com o desenvolvimento de medidas de regulagao do trabalho e prote¢io social num
quadro de capitalismo liberal e Estado regulador, tal como ocorrera em todos os
outros paises europeus.

Em sintese: Portugal, na década de 1960, caminhava em convergéncia com a
Europa no plano econémico. No plano politico assim nao sucedia: o Estado autori-
tario mantinha a sua idiossincrasia e fundamentos, ensaiando mudancas para que
o essencial ficasse na mesma. As mudancas no dominio da politica social que foram

4 «A Reforma da previdéncia social de 18 de junho de 1962 iniciou o caminho de conver-
géncia com os modelos de Estados Providéncia europeus, apontando para a universalidade (o
«direito a segurancga social» foi reconhecido ao <homem» e nao ao «trabalhador» e o finan-
ciamento publico (parcial)» (Ramos et al., 2009, p. 693).
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ocorrendo ao longo da década de 1960, mais significativas no plano quantitativo
a partir de Marcelo Caetano, significativas pelo exiguo nivel do ponto de partida,
modestas se comparadas com a Europa desenvolvida, cumpriram uma fungao legiti-
madora do Estado Novo na sua desejada evolugio para um Estado Social, o que suce-
deu quer no plano interno, quer externo, num quadro de progressivo e inelutavel iso-
lamento politico internacional.

Retomemos o fio condutor deste livro, a comparac¢ao dos Governos e das politi-
cas seguidas por Salazar e Caetano, na década de 1960. No que toca & Previdéncia,
enquanto projeto estratégico, nao existem ruturas a assinalar entre ambos, que coin-
cidem na necessidade de atualizacdo do sistema, tendo por ponto de partida a solu-
¢do corporativa e a lei da Previdéncia de 1935 como momentos criadores do sistema
previdencial. Nesta matéria devemos sublinhar a logica de continuidade entre Sala-
zar e Caetano, bem ilustrada pela permanéncia em func¢ées do ministro da pasta, Gon-
calves de Proenca.

A espinha dorsal da Reforma do sistema foi criada em 1962 e tudo o que sucede
desde entdo até ao final do regime sao concretizacoes dessa mesma Reforma. Mesmo
o alargamento da Previdéncia aos rurais, facto de extraordinaria importéancia na
sociedade portuguesa, que quase nos autorizaria a falar num antes e num depois
desse momento demidrgico, estava anteriormente previsto, ja desde a Reforma de
1962. Com o referido alargamento, em 1969, concretiza-se uma das promessas da
Reforma, e alarga-se o ambito de abrangéncia da Previdéncia, cujos principios e
regras ndo foram estruturalmente alterados, numa mudancga que foi qualitativa —
por incluir quem antes nao beneficiava do regime -, mas com uma enorme expressao
quantitativa, pelo aumento extraordinario da populacdo abrangida.

Esta logica de continuidade do sistema previdencial, no plano institucional e orga-
nizativo, mantém-se com a Democracia — apenas em agosto de 1984, dez anos depois
da mudanca de regime politico, é publicada a Lei de Bases da Seguranca Social. Esta
continuidade ndo impediu as significativas mudangas materiais que, ancoradas numa
matriz politica e ideolégica radicalmente diferente, foram sendo introduzidas no sis-
tema, como o subsidio de desemprego, logo em 1975, e todas as que se seguem a con-
sagracao constitucional do direito a seguranca social, na Constituicdo da Reptublica
de 1976, que consolidam o Estado Providéncia em Portugal.
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