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Anténio Rafael Amaro

O MODELO DE PREVIDENCIA SOCIAL DO ESTADO NOVO (1933-1962)

1. Introdugio

A aparente unanimidade sobre a fragilidade do Estado-Providéncia em Portugal,
sobretudo quando comparado com os modelos de protec¢io social de outros paises
mais desenvolvidos, nio encontra paralelo nas leituras contraditérias que dele se
fazem, nomeadamente quando se procuram explicagbes diacrénicas e sincrénicas para
a sua deficiente consolidagdo. As dificuldades, neste caso, avolumam-se pelo facto
de o percurso da previdéncia social em Portugal ser tudo menos linear. E possivel
encontrar, durante o periodo de vigéncia do Estado Novo — mesmo na sua primeira
fase, em que se pretendeu fazer passar a ideia de estarmos perante um modelo de
previdéncia original — influéncias de modelos internacionais com caracteristicas bem
divergentes. Assim, estudos recentes evidenciam que, se os modelos de seguranca social
inglés e alemio influenciaram os Seguros Sociais (1919) da I Reptblica, também o
sistema italiano serviu de referéncia & primeira fase do regime de previdéncia social
corporativo (1933-1960), tal como o ultimo periodo do Estado Novo foi marcado
por fortes influéncias do modelo francés!.

Neste contexto, tém vindo a ganhar particular relevincia os estudos sobre o papel
do Estado no desenvolvimento das politicas sociais, emergindo o conhecimento do
passado como uma espécie de laboratério (ou mesmo, nalguns casos, como uma espécie
de ajuste de contas daquilo que se fez bem ou mal numa 4rea onde estao em causa
solidariedades entre as diferentes geragdes) que legitimem solugdes para os problemas
actuais do Estado-Providéncia. A nossa ambi¢io com este estudo é, contudo, bem
mais modesta. E nosso propésito analisar o modelo de previdéncia social instituido
pelo Estado Novo — mais precisamente a sua primeira fase de construgio, entre 1933
e 1962, dado que, como é sabido, a Lei n.° 2115 abriu um novo periodo da seguranca
social em Portugal? — evidenciando, por um lado, aquilo que o diferenciava do sistema
de «Seguros Sociais» herdado da I Republica e, por outro, a sua estreita ligagdo ao

' A este propésito, cf. Guibentif, 1977.

2 E opinido mais ou menos uninime entre os estudiosos da seguranca social em Portugal que a Lei n.°

2115, de 18 de Junho de 1962, representou muito mais do que uma simples reorganizacio do modelo de
P q p g ¢

previdéncia instituido em 1935. Pelo contrério, o diploma referido institufa um modelo de previdéncia
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corporativismo nascente. Teremos, assim, oportunidade de verificar que o modelo inicial
de previdéncia social do Estado Novo, plasmado na constitui¢o de 1933 e em especial
no Estatuto do Trabalho Nacional (1933), tem a marca ideolégica do pensamento
social catélico. Com efeito, o sistema de previdéncia social instituido em 1935 assenta
numa concepgdo caritativa de assisténcia social e aproxima-se mais da matriz social
catélica e corporativa, do que propriamente do pensamento liberal cldssico.

No momento do balango pelos resultados conseguidos pela previdéncia social
neste perfodo, nao deixaremos de ter em conta um debate instalado que nio poupa
criticas aos niveis de protecgdo social conseguidos, tanto em termos absolutos, como
relativamente ao que, na altura, se passava noutros paises europeus?. De igual modo,
teremos em consideracio os que consideram que, apesar de tudo, foi o Estado Novo
que implementou pela primeira vez um sistema de previdéncia social. E que, tendo
em conta a realidade do pafs, «alguma razao assistia ao desfavor com que o salazarismo
olhava o providencialismo estatal»’. Posi¢oes divergentes que necessitam de ser avaliadas
com a informac¢io disponivel, sem juizos de valor anacrénicos nem preconceitos
ideoldgicos, procurando de forma objectiva compreender a arquitectura politica da
previdéncia social implementada pelo Estado Novo.

2. A Assisténcia e a Previdéncia Social antes do Estado Novo

A forma, como em cada momento histdrico, as sociedades encaram as chamadas
questdes sociais e, sobretudo, como na prética se mobilizam (individual e colectivamente)
para encontrar as solu¢des para as resolver, acabam por ser, no fundo, um indicador
importante do seu grau de desenvolvimento econémico, social, politico, cultural e
mesmo ético. Em Portugal, como, alids, na generalidade dos paises europeus, sé durante
o século XIX ¢ que, paulatinamente, se vai interiorizando a ideia que competia aos
poderes publicos assumir, de uma forma organizada, um papel mais activo no campo
da protecgio social. Até entio, todo o tipo de pobreza esteve dependente da caridade
individual dos mais poderosos e, muito em especial, das institui¢des ligadas a Igreja
catélica. De facto, excepgio feita a algumas institui¢oes como a Casa Pia de Lisboa
(1780), s6 em 1835, com a criagio do Conselho Geral da Beneficéncia, é que o Estado
desenvolveu um conjunto de vdrias institui¢des publicas de assisténcia social, como
“asilos de infincia”, “asilos de mendicidade”, “asilos para velhos e invdlidos”, “casas de
correc¢do”, bem como outros estabelecimentos para portadores de deficiéncias vdrias®.
Estamos agora perante uma nova concepg¢io de assisténcia, procurando assumir-se
como publica e geral. Contudo, estamos ainda longe de um principio fundamental
em que os poderes publicos entendem a assisténcia como um direito do individuo.

radicalmente diferente do sistema corporativo concebido em 1933-1935. A este respeito, cf. Santos et al,
1998: 55; Maia, 1985: 58-59.

3 Patriarca, 1995, vol. II: p. 639.
4 Neste sentido, cf. Santos et al, 1998.

> Lucena (1999-2000: 166) apresenta uma pequena sintese das posi¢des contraditérias sobre o papel
desempenhado pela Previdéncia Social durante o Estado Novo.

¢ Cf. Maia, 1985: 20; Lopes, 1993: 501-515; Lopes, 2000.
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As causas da pobreza continuardo, durante muito tempo ainda, a ser entendidas
como uma questdo individual e de costumes viciosos, subalternizando claramente
as vertentes econdémicas e politicas do problema. Neste sentido, ndo admira que o
Estado continuasse a entender a sua intervengio social como uma «obriga¢io moral»
para com os mais desfavorecidos, demonstrando deste modo que, como qualquer
individuo caridoso, também possuia as virtudes da caridade.” Porém, mesmo este
timido alargamento do papel do Estado na assisténcia social esteve muito longe de ser
consensual. Os defensores mais ortodoxos da doutrina liberal cldssica iriam continuar
a ver na protecgdo publica, mesmo dos mais indigentes, uma interferéncia inaceitdvel
do Estado no livre jogo das leis do mercado.

O agravamento das questoes sociais, por via da industrializacio e da desestruturagio
das sociedades rurais tradicionais, cedo evidenciaram, porém, as fragilidades do modelo
de protecgio social do Estado Liberal. Talvez por isso, a implantacio da I Republica,
em 1910, abriu caminho a um novo compromisso do Estado com as politicas sociais.
A constituigio de 1911, por exemplo, comegou por colocar em pé de igualdade o
direito  liberdade, a seguranca individual e & propriedade, com «o direito 2 assisténcia
publica». Porém, no obstante as boas intengdes republicanas, s6 em 1919 ¢ que viria a
ser aprovado um importante pacote legislativo (nada menos que cinco diplomas®) que,
apesar dos seus fracos resultados préticos, instituiria uma concep¢io mais interventiva
e abrangente do Estado na assisténcia e previdéncia social. Com efeito, os «Seguros
Sociais Obrigatérios» de 1919 pretendiam, na sua ambiciosa arquitectura, abranger os
riscos de doenga, acidentes de trabalho, pensoes de invalidez, velhice e sobrevivéncia.
Caso esta reforma tivesse tido condi¢des econdmicas, sociais e politicas para vingar,
Portugal passaria a «ser o tnico pafs do mundo que, a partir de entdo, tornava este
seguro obrigatdério para todos os trabalhadores, independentemente da profissao
exercida». E o mesmo aconteceria «em relagdo ao seguro social obrigatério na invalidez
e na velhice»®. Porém, como tantas vezes aconteceu com outras reformas, também
neste caso a realidade econdémica e social do pafs estava longe de corresponder ao
voluntarismo dos legisladores republicanos. De tal modo que, excepgdo feita aos seguros
de acidentes de trabalho — que tinha tradi¢do e acabava por ser uma responsabilidade
dos patroes!?

O balango sobre os efeitos prdticos dos «Seguros Sociais» da I Republica é, como

—, 0s restantes seguros praticamente nio chegaram a sair do papel.

acabamos de ver, muito negativo. Ainda assim, este insucesso acabou por ter o mérito
de, pela primeira vez, se ter tentado entre nds erguer um sistema de seguros sociais e,
por via disso, servir para que a ideia de desenvolver a previdéncia social, & semelhanga

7 Lopes, 1993: 502.

8 Em 10 de Maio de 1919, o governo aprovou e fez publicar em vérios suplementos do Didrio do
Governo os cinco diplomas: Decreto n.° 5 636 «Seguro Social Obrigatério na Doenga»; Decreto n.° 5 637
«Seguro Social Obrigatério nos Desastres no Trabalho»; Decreto n.© 5 638 «Seguro Social Obrigatério na
Invalidez , Velhice e Sobrevivéncia»; Decreto n.° 5 639 «Bolsas Sociais do Trabalho»; Decreto n.o 5 640
«O Instituto de Seguros Sociais Obrigatérios e de Previdéncia Geral».

2 Maia, 1985: 41 (nota n.° 61 e 62).

10 De acordo com Maia (1985: 39) o decreto n.° 5637, de 10 de Maio de 1919, ao alargar a todos os
trabalhadores por conta de outrem o «seguro social obrigatério nos desastres do trabalho» deu um passo
positivo relativamente 4 lei n.° 83, de 1913.
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do que vinha acontecendo noutros pafses, nunca mais deixasse de ser considerada. Por
outro lado, como veremos adiante, toda a legislagio preparada pelo Estado Novo, sobre
esta matéria, acabou por ser uma espécie de «contraponto» da experiéncia republicana.
Pedro Teotdnio Pereira, subsecretdrio de Estado das Corporagoes e da Previdéncia Social
entre 1933 ¢ 1936 ¢ um dos principais mentores do modelo de previdéncia social do
Estado Novo, foi quem melhor utilizou as supostas debilidades do sistema de Seguros
Sociais republicano, até como forma de legitimagio, diga-se, do modelo corporativo
de previdéncia social. No seu entender, «o processo estatista dos seguros» foi «<um erro
dos mais nefastos». Caso se tivesse mantido «por muito tempo o critério corrente dos
seguros sociais», entendia ainda o governante, «caminharfamos a passos certos para
mais uma espécie de escravidio: a duma minoria que produzisse e trabalhasse para
sustentar e garantir o futuro da massa, todos os dias crescente, dos que, juntando-se
aos verdadeiros desempregados, aos verdadeiros doentes, aos verdadeiros invélidos,
procurariam arranjar maneira de levar a vida direita»!!.

Nesta critica de Teotdnio Pereira aos Seguros Sociais da I Republica estdo, por
oposi¢io, bem explicitos os fundamentos tedricos do modelo de previdéncia social
institufdo pelo Estado Novo, nomeadamente quanto ao papel do Estado. Como
veremos de seguida, o modelo de previdéncia edificado pelo Estado Novo nada tinha
que ver com uma concepgio de Estado-Providéncia. Pelo contrdrio, lembrou a este
propdsito Manuel Lucena, todo o edificio legislativo (constituigdo incluida) que
comportava a previdéncia social do Salazarismo tem um dnico sentido: «o Estado, no
plano financeiro, nada arrisca; nao se conta com ele para assegurar a cobertura dos

riscos ¢ a expansio do sistema»!2.

3. O Estado corporativo e a institui¢ao da Previdéncia Social em Portugal

O Estado Novo assumiu, apds a aprova¢io da constitui¢do de 1933, a natureza
corporativa. Esta forma de organizagio politica «desvaloriza as pessoas individualmente
consideradas, conferindo antes relevincia as sociedades primdrias constituidas pelas
comunidades naturais (a familia, a freguesia, o concelho, a profissio) e pelas associagoes
voluntdrias com interesses préprios a respeitar»!3. As solu¢des para as questdes sociais
vao ser encontradas no quadro do sistema corporativo que, como ¢ sabido, pretendeu
ser nesta matéria uma terceira via que recusava tanto as propostas do liberalismo como
as do socialismo. De acordo com isso, a constitui¢io de 1933 definia que passava a ser
incumbéncia do Estado «coordenar, impulsionar e dirigir todas as actividades sociais
e zelar pela melhoria das condigdes das classes sociais mais desfavorecidas»'4. E no
Ambito concreto da previdéncia social, limita-se a consignar que o Estado corporativo
«promove ¢ favorece as institui¢des de solidariedade, previdéncia, cooperagio e

11 Pereira, 1937:50.

12 Lucena, 1976, Vol. I: 381.

13 Carreira, 1996: 16.

14 Constituigdo de 1933, artigo 6.°.
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mutualidade»!®. Como ¢ bom de ver, este preceituado genérico e ambiguo inscrito
na lei fundamental «restringe», no que concerne a previdéncia social, «o alcance
dos fins do Estado»!®, retirando-lhe qualquer responsabilidade na participagio e no
financiamento do sistema.

A Constituigao da Republica Portuguesa (aprovada por plebiscito em 19 de Margo
de 1933) e o Estatuto do Trabalho Nacional publicado meio ano depois!” passario a
ser as principais referéncias programdticas e ideoldgicas da politica social a desenvolver
pelo Estado Novo. A 23 de Setembro de 1933, foram ainda promulgados os decretos
de criagao dos Grémios, dos Sindicatos, das Casas do Povo, das Caixas Econémicas e
do Instituto do Trabalho e da Previdéncia, legislagio importante para a constitui¢io
do sistema corporativo. Por sua vez, ao Instituto Nacional do Trabalho e Previdéncia,
criado em 23 de Setembro de 1933, competia instituir a Previdéncia Social em Portugal,
de acordo com o novo modelo de organizagio corporativa do trabalho.

O Estatuto do Trabalho Nacional, principal referéncia do modelo de previdéncia
social a implementar no sistema corporativo, traga nos seus artigos 34.°, 48.° ¢ 49.°
e 50.° a profundidade da reforma a empreender: relativamente ao passado herdado da
I Republica, propée uma ruptura total com o principio unitdrio e tendencialmente
universal dos Seguros Sociais Obrigatdrios, em favor de uma assumida realizagao
progressiva da previdéncia social («como as circunstincias o forem permitindo»), sendo
da responsabilidade dos organismos corporativos a iniciativa, organizagao e administragio
das institui¢oes de previdéncia, cabendo a estas, agora de forma gradualista, «defender
os trabalhadores na doenga, na invalidez e no desemprego involuntdrio e também
garantir-lhes pensoes de reforma» (art. 48.°).

Definido o quadro institucional e programdtico, em Janeiro de 1935 foi apresentada
na Assembleia Nacional a proposta do governo que daria lugar 4 lei n.° 1884, publicada
em 16 de Margo de 1935, dando-se assim inicio a um novo modelo de organiza¢io da
previdéncia social em Portugal. De acordo com o novo diploma, a previdéncia social
desenvolver-se-ia em quatro categorias:

1.2 Categoria: Institui¢ées de Previdéncia dos Organismos Corporativos;
2.2 Categoria: Caixas de Reforma ou de Previdéncia;

3.2 Categoria: Associagdes de Socorros Mutuos;

4.2 Categoria: Instituigbes de Previdéncia.

Antes de nos determos, ainda que de forma sucinta, sobre cada uma das categorias
apresentadas, importa referir o seguinte: verdadeiramente nova e corporativa sé aquilo
que a lei gizou para as Institui¢des de Previdéncia dos Organismos Corporativos, com
a criagdo, no quadro do edificio corporativo, das Caixas Sindicais de Previdéncia;
Caixas de Previdéncia das Casas do Povo e Casas dos Pescadores. Antes de 1933, as

15 Constituigao de 1933, artigo 41.°

16 Maia, 1985: 44. Relativamente a0 mesmo assunto, Lucena (1976, Vol. I: 385) escreveu que os
preceitos constitucionais «desenham um horizonte eldstico sem propriamente definir uma via. Permitem
ao Estado entrar ou sair da Previdéncia (e mais ou menos) consoante for achando por bem».

17 Dec. —Lei n.° 23 053, de 23 de Setembro de 1933.
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restantes trés categorias definidas na lei j4 existiam no terreno, limitando-se a lei a

prever a sua integragdo no novo sistema's.

3.1. Instituicoes de Previdéncia dos Organismos Corporativos

Da 1.2 categoria de institui¢des de previdéncia previstas na lei n.© 1884 faziam
parte, como referimos, as Caixas Sindicais de Previdéncia (criadas nos termos do artigo
48.° do Estatuto do Trabalho Nacional); as Caixas de Previdéncia das Casas do Povo;
as Caixas das Casas dos Pescadores.

As Caixas Sindicais de Previdéncia seriam constituidas por iniciativa dos Grémios e
Sindicatos Nacionais e respectivas federa¢oes, mas sé adquiriam efectiva personalidade
juridica quando vissem aprovados, pelo subsecretdrio de Estado das Corporagoes, os
respectivos estatutos. Competia ainda ao Estado, de acordo com regulamento das

19 «estabelecer ou sancionar a medida e a forma» das

caixas sindicais de previdéncia
contribui¢oes, que obrigatoriamente recafam sobre patrdes e trabalhadores. As Caixas
Sindicais de Previdéncia destinavam-se aos trabalhadores subordinados do comércio
e da inddustria e pretendiam assegurar a sua protecgdo «na doenga, na invalidez, no
desemprego involuntdrio e também garantir-lhe pensdes»?°. O seu financiamento seria
exclusivamente assegurado pelas contribui¢des dos patrdes e trabalhadores, nio fazendo
a lei qualquer referéncia & comparticipagio do Estado. Previa, isso sim, a lei n.o 1 884
que apenas devidamente autorizadas pelo Instituto Nacional do Trabalho e Previdéncia
¢ que as caixas sindicais poderiam «adoptar outros esquemas acessérios de previdéncia»
(art.© 4.0, § 1.°) e mesmo a protecgdo contra o desemprego involuntdrio sé poderia
fazer-se «nos termos determinados em diploma especial» (art.2 4.0, § 2.0 ).

No que diz respeito as Casas do Povo, também elas integradas nas institui¢des
de previdéncia dos organismos corporativos, o diploma?! de 1933 que as constituiu
previa que as finalidades de previdéncia se fizessem através da criagio de mutualidades,
resultando daqui a cria¢io das Caixas de Previdéncia das Casas do Povo??. Assim, no
inicio as Casas do Povo nio se ocupavam directamente da previdéncia, passando apenas
a fazé-lo, a partir de 1940, com a extingo das caixas que haviam sido constituidas
junto das respectivas Casas do Povo??. No periodo anterior a 1940, apenas podiam
inscrever-se nas respectivas caixas, e de forma voluntdria, os trabalhadores rurais;
posteriormente aquela data, foram abrangidos todos os trabalhadores que, na drea
abrangida pela Casa do Povo, partilhassem com os trabalhadores rurais o mesmo estilo

18 Maia, 1985: 46.

19 Dec. n.° 25 935 de 13 de Outubro de 1935.

20 Estatuto do Trabalho Nacional, Decreto-lei n.c 23 048 (23 de Setembro de 1933), art. 48.°.
21 Decreto-lei n.° 23 051 de 23 de Setembro de 1933.

22 Maia, 1985: 48.

23 A extingdo das Caixas e a assuncio directa pelas Casas do Povo da previdéncia, decorreu do Decreto-

lei n.o 30 710, de 29 de Agosto de 1940.
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de vida, incluindo os produtores agricolas e demais trabalhadores por «conta prépria»,
«desde que se encontrassem em certas condigdes econdmicas»?4.

As Casas do Povo foram consideradas pelos principais ideSlogos do corporativismo
como fazendo parte de uma solug¢do interclassista ideal para um mundo rural onde, nos
seus entenderes, a luta de classes ndo fazia qualquer sentido. Porém, estes «organismos
de cooperagio social» estiveram muito longe de corresponder as expectativas do
legislador. Criadas para um suposto universo de mais de quatro mil freguesias rurais,
em 1959 s6 abrangiam 1235 freguesias, representando cerca de 35% do total. Perante
esta escassez de cobertura territorial, ndo admira que os associados representassem, no
inicio da década de 60, «apenas 20% (251 mil) dos chefes de familia susceptiveis de
enquadramento e 17% (361 mil) das pessoas a seu cargo»?’. De acordo com este quadro,
o balanc¢o da previdéncia nas Casas do Povo foi no minimo decepcionante. Acresce a
isto que, «nas Casas do Povo, a previdéncia propriamente dita apenas compreendia a
protecgdo na doenga (assisténcia médica e subsidios de curta dura¢io, num mdximo
de noventa dias, de 40% do saldrio nos primeiros trinta, 30% nos restantes) ¢ um
subsidio por morte»?°. De facto, este sistema de previdéncia das Casas do Povo, assente
numa base contributiva de pobreza e sem qualquer esforgo por parte do Estado, sé
podia gerar beneficios também eles pobres?’.

As Casas dos Pescadores, igualmente previstas na lei n. 1 884, que criou as institui¢oes
de previdéncia, apenas foram autorizadas a constituir-se em 11 de Marco de 193728,
O diploma da sua criagio, tal como aconteceu com as Casas do Povo, também previa
que tivessem finalidades de Previdéncia. E, tal como as Casas do Povo, também se
integravam nos objectivos corporativistas. Naquilo que desde cedo se distinguiram
das suas congéneres rurais foi na qualidade dos beneficios. Abrangendo um nimero
muito menor de casas e de associados e porque desde cedo os responsdveis politicos
sentiram a necessidade de se precaver contra alguma conflitualidade, as casas dos
pescadores puderam exercer uma protecgdo na pritica bem mais generosa. Para isso
contaram com a Junta Central dos Pescadores — «bem inserida no subsistema de
poder liderado pelo comandante (depois Almirante) Henrique Tenreiro» — ¢ com o
financiamento do “Fundo Comum”, através do Ministério da Marinha?’. Insistindo
na comparagio com as Casas do Povo, ¢ possivel ver a situagdo menos favordvel destas
através dos seguintes dados: «em 1959, a Junta Central das Casas dos Pescadores
disp6s de cerca de dez mil e quinhentos contos, contra doze mil» da Junta Central
das Casas do Povo3. E se tivermos em conta as ac¢des sociais realizadas, no dominio

24 Maia, 1985: 49.
25 Lucena, 1999-2000, Vol. IX.
26 Lucena, 1999-2000, Vol. IX.

27 Em 1933, refere Lucena (1999-2000, Vol. VII), «os sécios efectivos deviam cotas de 1 escudo por
més; em 1940, triplicando esta soma, o Estado quis fazer com que o dever de cotizar fosse cumprido,
proibindo os patroes de dar emprego aos faltosos. (...) Quanto aos protectores, depois ditos contribuintes,
pagavam desde 1933, também mensalmente, pelo menos cinco escudos, deixando-se ao arbitrio deles
eventuais aumentos».

28 Lei n.o 1 953.
29 Lucena, 1999-2000, Vol. VII: 253.
30 Lucena, 1999-2000, Vol. VII: 253.
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da previdéncia e da assisténcia, as diferencas s3o ainda mais elucidativas: em 1959, «a
despesa com os pescadores (em subsidios, pensdes, habita¢des, centros sociais e escolas)
foi superior a oito mil contos, ao passo que as despesas do fundo comum das casas
do povo andaram pelos seis mil, previdéncia e educagio reunidas»®!. Acrescente-se a
isto o facto de a classe dos pescadores ser muito heterogénea. E assim sendo, muito
embora a generalidade dos pescadores tivesse uma protecgao de previdéncia semelhante
aos rurais, entre os homens do mar ligados 4 pesca do bacalhau ¢ mesmo do atum —
pescadores com maior capacidade contributiva — foi onde mais cedo se verificou o
acesso a pensdes de velhice e de abono de familia. De acordo com Alvaro Garrido,
«a institui¢ao de fundos de reforma e dos abonos de familia nio sé se destinou antes
de mais aos pescadores de bacalhau e suas familias, como na “grande pesca” atingiu
maior ndmero de beneficidrios. [...] Em 1950, cerca de 68% do total de beneficidrios
de pensdes de reforma e abonos eram ou haviam sido pescadores de bacalhau»32.

3.2. Institui¢des de previdéncia da 2.2 Categoria: caixas de reforma ou de
previdéncia.

As caixas de reforma e previdéncia pouco tinham que ver com a concepgio
corporativa de previdéncia. Criadas em 1937, abrangiam trabalhadores de «determinadas
profissdes ou servigos especializados» e colaboradores de uma sé empresa. No primeiro
caso, sio exemplos conhecidos de instituigdes desta natureza as que, na altura, foram
criadas pelos trabalhadores da industria do arroz e dos profissionais dos seguros ou
mesmo de profissdes liberais como advogados, médicos, engenheiros e despachantes
de Alfdndega; e como «pessoal de uma sé empresa», temos o caso dos trabalhadores
da CUE, dos empregados do Banco de Angola ¢ a dos empregados da Companhia das
Aguas de Lisboa®.

As Caixas de Reforma ou de Previdéncia nio tinham, como referimos, origem
corporativa — existindo casos de contribuintes de profissoes liberais que nada tinham
que ver com o perfil corporativo -, viviam das contribui¢des dos interessados e podiam
ser criadas por iniciativa destes ou por iniciativa do governo. Em geral, estas caixas
asseguravam a protecgdo na doenga, invalidez e velhice.

3.3. Instituicoes de Previdéncia de 3.2 categoria
¢ g

A Lei n.o 1884, que vigorou até 1962, previa a continuidade das Associagbes de
Socorros Miuituos, ainda que a mesma lei deixasse claro também a sua progressiva
integragio na arquitectura de previdéncia do Estado Novo. Alids, o artigo 14.° da
referida lei diz expressamente que as institui¢des de 3.2 categoria estdo sujeitas (tal
como as de 1.2 e 2.2 categoria) «a fiscaliza¢io do INTD, recebendo destes [inclui

31 Lucena, 1999-2000, Vol. VII: 253.
32 Garrido, 2004: 217-218.
33 Cf. Lucena, 1999-2000, Vol. IX: 154.
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o Sub-Secretariado do Estado das Corporagdes e Previdéncia Social) as instrucoes
convenientes ao seu aperfeicoamento e consolidagio»*.

Tal como outras actividades associativas, refere Helena Mouro, «o mutualismo
tornou-se também alvo de um processo forcado de disciplinarizagao politica». De
acordo com a mesma autora, através do decreto n.° 20 944, de 27 de Fevereiro de
1932 as associagdes de socorros mutuos passaram a ser designadas por «instituicoes de
previdéncia», sendo assim «obrigadas a adaptarem-se s novas regras de funcionamento
politico», ficando as associa¢des mutualistas «limitadas a terem de se precisar e de se
circunscrever a uma concepg¢ao meramente assistencial»?>. Nao restam duvidas, portanto,
que a vontade de subordinar o movimento cooperativo 4 organizagio corporativa ji
tinha comegado mesmo antes da sua institucionaliza¢ao, limitando-se a lei n.o 1 884
de 1935, que cria a previdéncia social, a tornar mais claro o grau de integracio e de
subordinagio.?.

3.4. Institui¢oes de Previdéncia dos Servidores do Estado e dos Corpos
Administrativos.

Tal como para as associagdes de socorros mutuos, a lei n.° 1 884 de 16 de Marco
de 1935 prevé (art. 1.°§ 5.°) que possam continuar a reger-se por legislacio especial,
«sem prejuizo da sua gradual integragdo no plano de previdéncia social, que ao Estado
incumbe estabelecer». As Instituicoes de «Previdéncia dos Servidores do Estado e dos
Corpos Administrativos» destinavam-se especificamente aos funciondrios publicos,
civis ou militares, e a outros que estivessem ao servigo do Estado e dos corpos
administrativos. A inscri¢do dos interessados nas respectivas caixas «era facultativa

para certas institui¢oes e obrigatdria para outras»¥’.

4. Balan¢o do modelo de previdéncia social do Estado Novo

Enunciados que foram os principais propdsitos dos diplomas que deram corpo
ao edificio da previdéncia social, podemos agora fazer um balanco dos resultados
conseguidos e analisar as concepgdes ideoldgicas e politicas que estiveram subjacentes ao
modelo de previdéncia social do Estado Novo. J4 tivemos oportunidade de referir que o
modelo corporativo de previdéncia social se afastava deliberadamente da concepgio dos
Seguros Sociais (1919) da I Republica. Alids, vincar aquilo que distinguia a previdéncia
social do modelo republicano — considerado, por Teotdnio Pereira, como «estatista»,
«socializante» e «aventureiro», tendo apenas como propdsito «seduzir o proletariado»?®
-, foi também uma maneira h4bil e instrumental do Estado Novo de fazer passar as suas

34 Mouro, 2001: 193.

35 Mouro, 2001: 193.

36 Cf. Lucena, 1999-2000, Vol. IX: 154.
37 Maia, 1985: 50.

38 Pereira, 1937: 49.
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concepgdes corporativas de politica social. Porém, o Salazarismo nio se limitou (longe
disso) a ter uma posi¢do reactiva quanto a arquitectura de previdéncia social a edificar,
tinha sobre esta matéria concepgdes claras e bem fundamentadas ideologicamente?’.
Para Teotdnio Pereira, «os nossos problemas de previdéncia social» ndo seriam resoltiveis
por «sugestdes de escola nem por imitagio do alheio». Era necessdrio «integrd-los no
movimento corporativo», abandonando a «ideia duma caixa burocrdtica, complacente
e passiva, deixando de tratar com o Estado e com os dinheiros publicos — féceis
tentadores de abusos e de apetites ruins — o trabalhador passava a olhar a organizagao
de previdéncia do seu agregado profissional como uma obra sua, a que tem ligados
o seu sacrificio, a sua responsabilidade e a sua esperanga»®’. Ao Estado, por sua vez,
competia «acompanhar de perto o desenvolvimento dos novos organismos, definindo
a sua fei¢do técnica, auxiliando a formagao do ambiente de solidariedade, rodeando-os
do prestigio e da solidez que sio indispensdveis»*!.

Justifica-se a longa citagdo, pois nela é possivel encontrar todos os ingredientes
ideoldgicos e programdticos do modelo de previdéncia social que o Estado Novo se
propunha edificar. E neste sentido, se ¢ legitimo questionar as contradi¢des inerentes
ao modelo e os fracos resultados conseguidos — sobretudo se os compararmos nio
com aquilo que existia antes, mas com o desenvolvimento que a seguranga social ia
tendo noutros pafses -, ji4 nos parece descabido pensar-se que o Estado Novo nio se
preocupou em ter uma politica social.#2. De igual modo, podemos nio concordar com
a concepgio corporativa de cooperagio entre capital e trabalho e mesmo com a crenga
na iniciativa dos interessados na edificagdo da previdéncia social, mas ¢ dificil nio
reconhecer coeréncia ideoldgica 4 arquitectura montada, tendo em conta aqueles que
eram os principios do Estado Novo. Com efeito, o0 modelo de previdéncia iniciado
em 1933-35 era parte integrante da organizacio do Estado Corporativo — tenha-se em
conta o destaque que lhe ¢ conferido no Estatuto do Trabalho Nacional — e no modo
como os seus principais lideres equacionavam as questdes sociais era bem visivel a
marca do pensamento social catdlico. O que, alids, nao admira, sobretudo se tivermos
na devida conta o papel desempenhado pelas elites catdlicas na institucionalizagio do
Estado Novo ¢ o facto de a doutrina social da Igreja, desde a enciclica Rerum Novarum
(1891) e depois com Pio XI (1922-1938), defender uma perspectiva interclassista,
segundo uma concepgio orginica e corporativa da sociedade*>. Nio restam dividas,
portanto, quanto 2 influéncia do pensamento social catdélico no modo como sio

3 Tenha-se na devida conta aquilo que o legislador escreveu, em 1935, para servir de preAmbulo ao
regulamento das caixas sindicais de previdéncia (Decreto n.° 25 935): «Realizam as caixas sindicais o tipo
mais perfeito e mais completo das instituigdes de previdéncia [...]. E ¢ neste aspecto de perfeita solidariedade
de interesses, longe da abstracgao da luta de classes ou da utopia socialista do Estado-Providéncia, que
se verifica mais uma vez o nivel elevado das solu¢des corporativas e a sua natural conformidade com as
realidades da vida».

40 Pereira, 1937:51.
41 Pereira, 1937:52.

42 Ver Patriarca, 1995, Vol. II: 638. A autora esclarece que «ser “anti-comunista’ e “anti-socialista” — e
o Salazarismo foi-o até 2 medula, em todos os tempos e em todas as suas fases de evolugio — nio significa
necessariamente ser “anti-operdrio” ou ser “indiferente” ao social, o que, pelo menos até finais da guerra,
ndo foi».

43 Cf. Fontes, 2000: 310-323.
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equacionadas as questdes sociais*4, ainda que existam pontos de convergéncia, no caso

concreto da previdéncia social, com o modelo que vinha sendo desenvolvido pelo
fascismo italiano. Basta que, para isso, tenhamos em conta a referéncia ideoldgica
e programdtica do Estatuto do Trabalho Nacional (1933) no desenhar do edificio
da previdéncia e a proximidade daquele com a Carta del Lavoro (1927), para nio
surpreender que assim seja.

E um facto que na retérica dos principais mentores do corporativismo se insistia
muito no poderoso mito da originalidade portuguesa. Teotdnio Pereira, por exemplo,
justificava a nio edifica¢do, entre nds, de uma previdéncia social «para todos e para
todos os riscos», por considerar que isso era uma ilusio; pois «as grandes mdquinas
estrangeiras de previdéncia social no eram para as nossas posses, nem para os nossos
costumes»®*. O mesmo se passava, recorde-se, com a democracia, que também nio ia
bem com o nosso modo de ser. E, por isso, clarificava Teotdnio Pereira (1937), «os
nossos problemas de previdéncia social ndo poder[iam] ser resolvidos por sugestdes de
escola nem por imitagio do alheio»*¢. Terfamos assim, no entender do subsecretdrio
de Estado da Previdéncia e das Corporagées (1933-1936), de cingir-nos «de perto as
nossas condi¢des proprias, 4 estrutura tao caracteristica, nos seus defeitos e qualidades,
de tudo quanto é portugués»*’.

O modelo de previdéncia do Estado Novo a edificar mantinha, como vimos, uma
estreita ligagdo com a organizacio corporativa. Esperava-se, alids, que o edificio da
previdéncia social avangasse progressivamente, ao nivel de cada agregado profissional,
acompanhando o ritmo da implementagdo do sistema corporativo. Vistas assim as coisas,
tudo parecia, em termos tedricos, perfeito. Contudo, e um tanto paradoxalmente, foi
precisamente nesta aparente perfei¢do que viria a residir, a nosso ver, uma das maiores
vulnerabilidades do sistema de previdéncia social deste perfodo. Se ndo vejamos: esta
estreita ligacdo entre a implantagio do corporativismo na sociedade portuguesa e
a generalizagdo progressiva da previdéncia, fazia com que o sucesso desta estivesse
directamente dependente do desenvolvimento das organizagbes corporativas primdrias
(grémios, sindicatos nacionais, casas do povo, casas dos pescadores, etc.) e da capacidade
de iniciativa destas, dado que delas dependia o préprio financiamento do sistema.
Ora, ao contrdrio das previsdes mais optimistas dos seus mentores, o corporativismo

viria a perder muito cedo, por multiplas razdes internas e externas*®

, 0 seu vigor
inicial. E a previdéncia social, dependente como estava da implantagao corporativa,
acabou por ser uma das vitimas do fracasso do préprio corporativismo. Nao admira
assim, como tem sido salientado por vérios autores, que possamos distinguir, quanto
ao papel de intervengio do Estado nesta matéria, duas fases distintas no periodo que

aqui analisamos: numa primeira fase (1933-1950), acreditou-se que, dando a iniciativa

44 Veja-se, por todos, Patriarca, 1995: 639-645.
45 Pereira, 1937: 49.

46 Pereira, 1937: 51.

47 Pereira, 1937: 51-52.

48 Entre as razdes apontadas, destaque-se a depressio mundial da década de trinta, a fraca aceitagio
por parte de patrdes e trabalhadores, a Guerra Civil de Espanha (1936-39), o descrédito do corporativismo,
depois da 2.2 Guerra Mundial, pela sua associagao com o fascismo e o nazismo, o fraco desenvolvimento
econémico do pafs, etc..
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aos organismos corporativos, era possivel alcancar gradualmente niveis de cobertura de
previdéncia aceitdveis; numa segunda fase, que se prolonga até a reforma da previdéncia
de 1962, cedo se percebeu que o sistema corporativo nio respondia, acabando o Estado
por abandonar o idealizado papel de 4rbitro, assumindo directamente, contra as suas
préprias determinagdes, a criagdo de institui¢des de previdéncia, impedindo deste
modo que o fracasso do sistema fosse ainda maior.

Da fraqueza do corporativismo se aproveitaram os patrdes para irem adiando a
sua comparticipagio para a previdéncia®. E o Estado, ironicamente, acabou por ficar
preso nas malhas que para si préprio teceu. O facto de toda a legislagao relativa a
previdéncia reservar para o Estado o mero papel de drbitro — por razdes ideoldgicas,
sem ddvida, mas também por servir a consabida ortodoxia financeira de Salazar —
deixou muitas vezes os governantes de maos atadas e dependentes da criagio das
institui¢des corporativas.

A necessidade que o regime sentiu, em 1962, de reformar a previdéncia era o primeiro
sinal de que as coisas nio iam bem3’. Com efeito, mesmo tendo em conta o relativo
atraso do pais e a pouca capacidade de iniciativa dos organismos corporativos, 0 minimo
que se pode dizer ¢ que, mesmo 2 luz dos objectivos da legislagio de 1933-1935, os
resultados conseguidos, no fim do perfodo aqui considerado, foram fracos. Alids, o
Parecer da Cimara Corporativa (1961), no momento em que se substitufa a Lei 1 884 de
1935, ndo podia ser mais claro sobre a insatisfagdo que reinava mesmo entre as hostes do
regime: «na prdtica apenas os sectores do comércio, industria e servigos acusam expansio
satisfatdria; na pesca, a protec¢io realizada utilizou sobretudo férmulas assistenciais; na
agricultura, o indice de cobertura da populagio rural pelas Casas do Povo nio ultrapassava
um quinto, e os respectivos beneficios nio se situavam, na maior parte dos casos, acima
de niveis modestos»>!. Os ntiimeros, de facto, nio enganavam: no inicio da década de
60, os beneficidrios abrangidos pelas caixas sindicais de previdéncia e caixas de reforma e
previdéncia era de 863,7 milhares, sendo o de familiares 833, 5 mil. Estes dados evidenciam
que cerca de 30% dos trabalhadores e 40% dos respectivos familiares estavam fora da
seguranca social. Na mesma data, apenas 19,6% da populagio activa rural susceptivel de
ser abrangida pela previdéncia o era de facto. E apenas 17% dos familiares, nas mesmas
condicdes, é que tinham cobertura da previdéncia. O sector das pescas revelava niveis de
cobertura quase total, prevalecendo, no entanto, uma protec¢io mais assistencial do que
previdente. Mas se os niimeros evidenciam uma deficiente generaliza¢io da previdéncia,
no que diz respeito as eventualidades cobertas, o panorama ¢ ainda menos lisonjeiro para
o sistema. Os trabalhadores do comércio, industria e servigos tinham protecgio social na
doenga, invalidez, velhice e morte. Apenas algumas caixas asseguravam a sobrevivéncia e,
no caso do desemprego, continuava a aguardar-se pelo diploma especial, prometido quer
no Estatuto do Trabalho Nacional (art.48.0), quer na Lei n.1 884 (art. 4.°) de 1935. Os
acidentes de trabalho e as doencas de trabalho ainda se mantinham, nesta altura, como
sendo da responsabilidade das entidades patronais. Tal como ao nivel da abrangéncia, a
situagdo dos beneficidrios das caixas ligados as Casas do Povo e as Casas dos Pescadores

4 S0 conhecidas as resisténcias dos patroes a alguns dos objectivos da previdéncia social. Veja-se,
neste sentido, Patriarca, 1995: 645.

50 Veja-se, neste sentido, Maia, 1985: 53.
5! Cit. por Maia, 1985: 53.
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era ainda pior. No primeiro caso, «o esquema obrigatério inclufa tdo sé as prestagoes de
assisténcia médica, subsidio pecunidrio na doenga e subsidio por morte»>2. No caso dos
pescadores, embora os niveis de cobertura beneficiassem de situagdes particulares mais
favordveis, o sistema de protecgio nio deixava de estar dependente das possibilidades
(até conjunturais) financeiras das instituigées respectivas, mas podendo abranger a
assisténcia médica na doenga, subsidios de doenca, de nascimento e por morte, pensdes
de invalidez e reforma e abonos de familia»3.

5. Conclusio

Alguns autores pretendem ver no Estado corporativo também um «Estado Social»>.
Quanto a isso, é preciso dizer que o Estado Novo nio quis ser e nio foi um Estado
Social, pelo menos do modo como ele passou a ser entendido na Europa do pés-guerra.
Isto nio significa, contudo, que nio tivesse preocupagdes sociais e, obviamente, uma
politica social. Do mesmo modo, o facto de ter criado e desenvolvido um sistema de
previdéncia social nio coloca o Estado Novo no patamar daquilo que normalmente
se entende por um Estado-Providéncia. Alids, basta ter em conta as criticas feitas
aos Seguros Sociais da I Republica, bem como o modo como eram entendidos os
avangos das politicas sociais nas democracias europeias, para nao termos ilusdes sobre
as concepgoes providenciais do Estado Novo. Tinha, isso sim, no perfodo aqui em
andlise, uma concepgao «corporativa-caritativa» das questdes sociais. Esta postura estava,
alids, bem presente na relevincia das corporagdes na instauracio da previdéncia social
e no modo como o Estado se abstinha de participar financeiramente para o sistema,
estendendo-se este mesmo principio de responsabilidade aos outros dominios das
politicas sociais. Por exemplo, o Estado impunha que o financiamento da previdéncia
fosse da responsabilidade de patroes e trabalhadores, do mesmo modo que nio assumia
as despesas da assisténcia social, deixando esta nas miaos da Igreja, das Misericérdias,
e das familias®>. Com efeito, durante o periodo aqui analisado, nunca existiu da parte
dos mentores da previdéncia social qualquer preocupagio em articular as iniciativas de
assisténcia com as politicas de Previdéncia. Nio foi, alids, por acaso que no edificio
de previdéncia social erguido pelo Estado Novo a assisténcia social assumiu sempre
uma fungio supletiva e caritativa. Pelo menos até & década de 60, a assisténcia social
nunca deixou de pertencer ao Ministério do Interior que, em conjunto com a satde,
compunham a subsecretaria de Estado da Assisténcia Social. Esta forma de organizacio,
de claro divércio entre a previdéncia e a assisténcia, ligada a uma concepgio caritativa
das questoes sociais®®, ia claramente no sentido oposto relativamente aos modelos de

52 Maia, 1985: 55.

53 Maia, 1985: 55.

54 Veja-se, a este propésito, Carreira (1996: 15-16): «Mas o Estado corporativo era também um «Estado
Social», cujo poder deveria buscar o bem comum e promover o bem-estar colectivor.

5> Cf. Rodrigues, 1999: 150-153; Coutinho, 1999: 17.

56 Veja-se Rodrigues, 1999: 150. Para a autora, neste perfodo «As iniciativas assistenciais eram fortemente
controladas, de acordo, alids, com a posigdo oficial vigente que considerava a pobreza como tendo causas

nio econémicas, mas morais».
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Estado Social que comegavam a desenvolver-se, em especial depois da II Guerra, nas
democracias ocidentais.

Assim, em jeito de balanco final do percurso feito pela previdéncia social, no perfodo
aqui considerado, talvez seja possivel fazer duas leituras: se tivermos em linha de conta
apenas aquilo que existia antes de 1935 e aquilo que passou a existir, nio hd ddvida
que alguma coisa se fez, ndo deixando mesmo de impressionar a coeréncia ideoldgica
do projecto inicial de previdéncia social; porém, nesta 4rea como em muitas outras,
os resultados concretos acabam por deitar por terra mesmo os edificios tedricos mais
perfeitos, sobretudo quando os temos que comparar, como ¢ o caso, com aquilo que
se ia construindo nos pafses democrdticos. E a realidade dura e crua evidenciava que,
na década de sessenta, os resultados apresentados por Portugal, ao nivel da seguranca
social, comparativamente ao de outros paises europeus, era de um atraso tio evidente
que nio tinha defesa mesmo entre os principais responsdveis pelo regime.
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