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Palavras-chave

Resumo

Estado Social, Previdéncia Social, Estado Novo, Seguranca Social,

Despesa Social.

Este trabalho pretendeu analisar a importancia e o contributo do
sistema portugués de Previdéncia Social no processo de
institucionalizacdo do Estado Social em Portugal, e compreender a
evolugdo da Previdéncia Social através de uma comparacdo com o
contexto internacional. Para efectuar essa comparacdo recorreu-se a
andlise da evolucdo e composicdo da despesa social em percentagem
do Produto Interno Bruto. O periodo histérico analisado inicia-se em
1935, com a criacdo da Previdéncia Social, e termina em 1974, com o
fim do Estado Novo. Com base nos elementos e dados recolhidos foi
possivel tirar algumas conclusdes acerca da importancia da
Previdéncia Social na institucionalizacdo do actual Estado Social
portugués, nomeadamente na configuracdo do sistema portugués de
seguranca social desenvolvido a partir de 1974. Como resultados mais
relevantes, concluiu-se que: em primeiro lugar, o Estado desempenhou
o principal papel na institucionalizacdo do Estado Social em Portugal;
em segundo lugar, a génese do actual Estado Social portugués
comecou durante o periodo do Estado Novo, assim, Portugal comecou
a construir um sistema de proteccdo social embora com algum atraso
em relacdo a realidade existente nesse dominio na maioria dos paises
desenvolvidos; em terceiro lugar, a evolucdo da despesa social ao
longo do Estado Novo apresenta uma tendéncia crescente dos valores
de despesa social, mas o sistema de Previdéncia Social nunca se
transformou num sistema moderno de seguranca social nem chegou
proximo dos niveis de despesa social existentes na maioria dos paises

desenvolvidos.
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This work analyses the relevance and the contribution of the
portuguese social protection system called Previdéncia Social in the
implementation process of the Welfare State in Portugal, and
attempts to understand the evolution of Previdéncia Social in the
international context. To this effect, the comparison is focused on the
evolution and composition of social expenditure relative to GDP. The
historical period analyzed begins in 1935 when the social protection
scheme called Previdéncia Social was created and ends in 1974 with
the demise of the Estado Novo regime. The research allowed some
conclusions about the relevance of Previdéncia Social to the
configuration of the Social Security system and the Welfare State in
Portugal. The most relevant conclusions are: first, the state played
the main role in the implementation of the Welfare State in Portugal;
second, the origins of the current portuguese Welfare State began
during the Estado Novo period; third, the evolution of social
expenditure during Estado Novo presents a growth trend divided into
three periods, but the Previdéncia Social system never changed into
a modern social security system neither did it reach the social
expenditure levels of welfare systems in most developed countries.
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Introducéo

Este trabalho tem como tema principal o estudo e a comparagao internacional do
sistema de Previdéncia Social desenvolvido durante o periodo do Estado Novo. Na
ultima decada foram produzidos varios trabalhos relativos a politica social do Estado
Novo, o que tem colmatado a falta de estudos sobre esta tematica. No entanto, faltam
trabalhos que analisem e comparem com o contexto internacional a evolucéo do sistema
de Previdéncia Social criado e desenvolvido no periodo do Estado Novo.

Os objectivos deste trabalho visam, em primeiro lugar, apresentar a construcao
do sistema de Previdéncia Social e a sua evolucdo ao longo do periodo do Estado Novo.
Procurando assim avaliar a importancia e o contributo do Estado Novo para a
implementacdo do Estado Social em Portugal. Em segundo lugar, pretende-se fazer o
enquadramento internacional do sistema de Previdéncia Social do Estado Novo, através
de uma anélise comparativa. No sentido de avaliar se ocorreu uma aproximagao gradual
do sistema de Previdéncia Social aos padrdes internacionais dominantes.

Como motivacGes para este trabalho, para além do interesse pessoal pelo estudo
e compreensao do processo de desenvolvimento do Estado Social em Portugal, sdo de
referir, em primeiro lugar, a utilidade e relevancia da analise e estudo do periodo do
Estado Novo para compreender as origens e evolucdo do Estado Social em Portugal. E,
em segundo lugar, a pouca investigacdo sobre a evolucdo das politicas sociais em
Portugal, durante o periodo do Estado Novo, numa perspectiva comparada com o
contexto internacional da época.

Sobre a evolucdo e andlise das politicas sociais desenvolvidas em Portugal ao
longo do século XX ha a destacar as obras de Esping-Andersen (1993), Medina Carreira
(1996), Guibentif (1997), Cardoso e Rocha (2003), Carolo (2006) e Pereirinha e Carolo
(2009). Para Medina Carreira (1996: 54) “as politicas sociais estdo mais fortemente
dependentes do tipo e do desenvolvimento da economia, da urbanizacao, da demografia
e da familia do que da politica”. Em 1935, Portugal, através do estabelecimento do
sistema de Previdéncia Social, integra-se no amplo movimento de intervencdo do
Estado no dominio social (Carreira, 1996: 54). No entanto, a origem do Estado Social
em Portugal é objecto de discussdo. Para autores como Esping-Andersen (1993: 599-

600) “o primeiro passo na direc¢do de um papel activo do governo deu-se com a lei da
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Previdéncia Social de 1935 (...) mas até a revolucdo de Abril de 1974 a protecgdo social
continuou a ser, quanto muito, residual”. Para autores, como Mozzicafredo (2002),
Medina Carreira (1996), Fernanda Rodrigues (1999), Fernando Maia (1985) e Irene
Pimentel (1999), que defendem esta ideia, apenas no pds-25 de Abril de 1974 se pode
falar num verdadeiro Estado Social em Portugal. Estes autores adoptam uma abordagem
que considera o 25 de Abril de 1974 como um ponto de ruptura, e que s6 apds essa data
é que se comecou a construir um verdadeiro Estado Social.

Outra corrente tem vindo a defender que, apesar das limitagcbes em termos de
liberdade e cidadania politica, é necessario dar relevancia a evolucdo das politicas
sociais no periodo do Estado Novo (Pereirinha e Carolo, 2009: 8). Para estes autores,
como por exemplo Guibentif (1997), Lucena (1976, 1982, 2000) e Cardoso e Rocha
(2003), ““a origem do Estado-providéncia em Portugal remonta ao periodo do Estado
Novo, na sequéncia da constituicdo do sistema de Previdéncia Social, como alternativa
aos Seguros Sociais instituidos na I Republica” (Pereirinha e Carolo, 2009: 8).

Neste estudo ndo se irdo procurar pontos de ruptura, ird adoptar-se uma
perspectiva de continuidade acerca da evolucdo do sistema de proteccdo social
portugués procurando obter uma visdo abrangente que permita avaliar as diferentes
etapas do processo de desenvolvimento do Estado Social em Portugal. Seguindo uma
perspectiva historica e através da apresentacdo de indicadores pretende-se avaliar em
que medida o aumento da intervencdo do Estado no campo da protecc¢do social durante
0 periodo do Estado Novo se traduziu na cria¢do gradual de um Estado Social.

Apesar dos estudos realizados sobre o desenvolvimento do Estado Social em
Portugal, por exemplo (Carolo, 2006), sdo raras as investigacdes que fazem uma
comparacgdo e enquadramento internacional das politicas sociais desenvolvidas durante
o periodo do Estado Novo, o que torna pertinente esta investigacdo. Os estudos
comparativos sobre o Estado Social ndo incluiam tradicionalmente os paises da Europa
do Sul nas suas amostras de observacdo. As primeiras investigacbes comparativas dos
anos de 1990 confirmam, todavia, a existéncia de determinadas semelhancas entre os
Estados Sociais de Portugal, Espanha, Italia e Grécia. O artigo de Maurizio Ferrera
(1996), “The Southern model of welfare in social Europe” procura identificar as
caracteristicas distintivas dos Estados Sociais da Europa do Sul. No entanto, esta ideia
ndo é consensual. Esping-Andersen na sua analise sobre o Estado Social em Portugal e
Espanha considera que a “politica social de ambos os paises radica-se na tradigdo
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corporativa ¢ conservadora da Europa continental” (Esping-Andersen, 1993: 599). Na
obra The Three Worlds of Welfare Capitalism, Esping-Andersen classifica e agrupa os
paises em trés regimes de Estado Social procurando demonstrar que existem diferentes
tipos de Estado Social, mas ndo inclui na sua analise os paises da Europa do Sul, a
excepcdo da Italia.

Este trabalho segue uma metodologia baseada na apresentacdo e analise das
transformacdes legais e institucionais que ocorreram na proteccdo social em Portugal
durante o periodo do Estado Novo e na sua comparacdo internacional através de
indicadores estatisticos, tais como a evolu¢do e composicdo da despesa social e a
percentagem de populacdo coberta pelo sistema de protecgdo social. Para realizar este
trabalho foram utilizados os estudos e dados existentes sobre este tema. Como
instrumentos de pesquisa recorreu-se a analise documental e pesquisa bibliogréfica,
assim como a andlise historica de base quantitativa atravées de fontes de informagdo com
dados primarios. Apesar do importante trabalho de Pereirinha e Carolo (2009) sobre a
evolucdo da despesa social em Portugal entre 1935 e 2003, o qual apresenta series
estatisticas com particular incidéncia para o periodo do Estado Novo, importa referir a
escassez de dados estatisticos de base comparavel para o periodo do Estado Novo, o que
limitou a qualidade das comparacdes efectuadas neste trabalho.

Com este trabalho, pretende-se efectuar uma sintese das principais
caracteristicas do processo de criacdo e desenvolvimento do Estado Social em Portugal
fundamentada na analise da sua evolucdo historica. Procurando, também, enquadrar e
avaliar a evolucdo da proteccdo social em Portugal, através da comparacdo com o
contexto internacional. Fica assim apresentada a questdo de investigacao deste trabalho,
que visa perceber como se enquadram no contexto internacional as politicas sociais
criadas e desenvolvidas em Portugal durante o Estado Novo.

O periodo histérico deste trabalho, embora se faca referéncia aos antecedentes
da proteccdo social em Portugal, inicia-se em 1935, ano da criagdo do sistema de
Previdéncia Social e termina com o fim do Estado Novo, em 1974. Procura-se, desta
forma, ter uma visdo de conjunto sobre o contributo do Estado Novo para a criacdo de
um Estado Social em Portugal.

Este trabalho estrutura-se em trés capitulos. O primeiro capitulo faz um
enquadramento deste trabalho através de uma contextualizacdo histérica e conceptual do
tema desta investigacdo. Com este capitulo apresenta-se, em primeiro lugar, o conceito
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de Estado Social e as suas origens assim como uma breve evolucdo histérica das
politicas sociais na Europa. Em segundo lugar, efectua-se uma sintese das diferentes
tipologias de Estado Social. E por ultimo, em tragos gerais serdo, também, apresentados
os antecedentes histéricos das politicas sociais do Estado Novo e a criacdo da
Previdéncia Social no inicio do Estado Novo.

Com o segundo capitulo pretende-se verificar a primeira hipotese de
investigacdo deste trabalho que é procurar avaliar se a génese do Estado Social
contemporaneo portugués comegou no periodo do Estado Novo. Para tal serd efectuada
uma analise da evolucdo historica das politicas sociais durante o Estado Novo. Sendo
apresentados 0s principios e 0s objectivo que estiveram na origem da Previdéncia
Social, bem como, as alteracbes e desenvolvimentos que sofreu, em especial serdo
analisadas a reforma da Previdéncia Social de 1962 e as mudangas introduzidas durante
0 governo de Marcelo Caetano.

No terceiro capitulo procura-se verificar a segunda hipdtese de investigacéo
deste trabalho que é procurar avaliar se ocorreu uma evolucdo caracterizada por uma
aproximacdo gradual do sistema portugués de Previdéncia Social aos padrdes
dominantes no contexto internacional, durante o periodo do Estado Novo. Para obter
esta caracterizacdo da evolucdo e enquadramento internacional da Previdéncia Social
serdo efectuadas comparacOes entre Portugal e um conjunto de paises desenvolvidos
utilizando certos indicadores tais como o nivel e composicdo da despesa social em
percentagem do PIB, e a percentagem da populacdo coberta pelo sistema de proteccao
social. Também serdo comparadas as datas de criacdo, num conjunto de paises, dos
varios mecanismos de proteccdo social contra os riscos sociais, tais como, velhice,
invalidez, doenca, desemprego, doenca, maternidade e abono de familia. Apesar da
limitacdo de dados e de por vezes estes ndo serem totalmente comparaveis, pretende-se
ter uma nocao aproximada de como evolui Portugal em comparag¢do com outros paises.

Por ultimo, serdo apresentadas as conclusdes deste trabalho. As conclusGes
sintetizam esta investigacdo e, em primeiro lugar, procuram avaliar se as hipoteses de
investigacdo se verificam e, em segundo lugar, responder a questao de investigacdo que
estrutura este trabalho, ou seja, como se enquadra no contexto internacional o sistema

de Previdéncia Social criado e desenvolvido em Portugal durante o Estado Novo.



1. Enquadramento Geral

1.1. Estado Social

1.1.1. Conceito de Estado Social

A nocéo de Estado Social' ou Welfare State ficou ligada ao famoso plano para a
reorganizacdo da seguranca social no Reino Unido, que foi apresentado por William
Beveridge e com a legislacdo social, baseada nesse plano, promovida pelos governos
trabalhistas britanicos entre 1945 e 1951. E assim que, a partir do Reino Unido, este
conceito se populariza e passa a ser utilizado por todo o mundo, no periodo seguinte a
Segunda Guerra Mundial. Apesar da sua generalizacdo, o conceito de Welfare State ndo
€ um conceito preciso, tendo Beveridge defendido a sua substituicdo pela expressao
“social services state”, procurando demonstrar que os cidaddos tinham direitos, mas
também obrigac6es (Ritter, 1991: 22).

O Estado Social € um termo que serve para caracterizar os paises que tém certos
aspectos tais como “‘cidadania social, intervengdo do Estado nos assuntos sociais a0 lado
do mercado, da sociedade civil e da familia” (Arts e Gelissen, 2002: 139). Os Estados
Sociais dos paises desenvolvidos “raramente tém sido estabelecidos como resultado de
grandes planos ou grandes lutas, mas sobretudo como resultado de um processo
complexo de sucessivos passos de engenharia social e politica” (Arts e Gelissen, 2002:
139).

Gerhard A. Ritter (1991) apresenta 0s varios objectivos que caracterizaram o
Estado Social definido no periodo a seguir a Segunda Guerra Mundial. Segundo Ritter
(1991: 32), ao Estado Social incumbe a proteccdo social dos individuos através de
medidas que garantam um rendimento ou pensdo nas situacdes de velhice, invalidez,
doenca, acidentes e desemprego. E também apoios as familias através de subsidios,

assim como a habitacdo social e provisdo do acesso a cuidados de saude.

! Neste trabalho optamos pelo uso do termo Estado Social em vez de Estado-Providéncia ou Estado de
Bem-estar, pois consideramo-lo o mais adequado e o que melhor traduz a ideia que pretende ilustrar.
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No entanto, existem outros elementos caracteristicos do Estado Social. Em
primeiro lugar, a redistribuicdo de rendimento através do sistema fiscal. Em segundo
lugar, a tentativa de equilibrar os diferentes pontos de partida dos individuos através de
um sistema de ensino publico fornecido pelo Estado. Em terceiro lugar, a regulacéo do
mercado de trabalho e das condicdes laborais procurando a protecgédo dos trabalhadores.
Por (ltimo, o direito de participacdo do Estado nas negociacdes entre entidades
patronais e sindicatos ou tendo a funcéo de arbitragem é outro elemento caracteristico
do Estado Social, mas que apresentou variagdes entre 0s varios paises (Ritter, 1991: 32-
33). Embora Peter Flora (citado em Ritter, 1991: 42) defenda um conceito alargado de
Estado Social que, junto ao ndcleo de seguranga social, inclui a politica de familia, os
cuidados de salde, a habitacdo e a educacdo, ndo considera, no entanto, a regulacdo do
mercado de trabalho e das condi¢des laborais como elementos do Estado Social.

Segundo Asa Briggs (2006: 16) um Estado Social caracteriza-se por ser

um estado no qual se usa deliberadamente o poder organizado
(através da politica e da administracdo) num esforco para modificar
o funcionamento das forcas do mercado em pelo menos trés
direccdes: primeiro, garantindo aos individuos e as familias um
rendimento minimo independentemente do valor de mercado do seu
trabalho ou dos seus bens; segundo, restringindo o nivel de
inseguranca, colocando os individuos e familias em condicGes de
fazer frente a certas ‘“‘contingéncias sociais’ (por exemplo, a
doenca, a velhice e a desemprego), que, de outra forma, criaria
problemas individuais ou familiares; e terceiro, assegurando que a
todos os cidadaos sem distingdo de status ou classe, sejam
oferecidos os padrdes mais altos de um conjunto de servicos
sociais.”

Para Esping-Andersen (1990: 5), o Estado Social deve ser considerado como a
principal instituicdo para a construcdo de diferentes modelos de capitalismo do periodo
pos-Segunda Guerra Mundial. A definicdo de Estado Social como sendo a
responsabilidade estatal em garantir uma proteccdo social aos seus cidaddos é
contestada por Esping-Andersen (1990: 18-19), que a considera incompleta. Segundo
ele, o conceito de Estado Social esta demasiado ligado com a ideia de melhoria das
condic@es sociais. Assim, Esping-Andersen (1990: 2) defende o conceito de regime de
Estado Social procurando demonstrar a relacdo entre Estado e economia, e as relacdes

complexas que existem entre ambos. Pois considera que o Estado Social ndo deve ser
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apenas entendido em funcdo dos direitos que concede, mas sim tendo em conta a forma
como as actividades de proteccdo social do Estado se relacionam e como interferem
com o mercado e o papel da familia (Esping-Andersen, 1990: 21).

Como tal, Esping-Andersen (1990: 2-3) propde uma redefinicdo do conceito de
Estado Social que considera a desmercadorizagdo (decommodification), a estratificagcdo
social e a politica de emprego como indicadores importantes para caracterizar um
Estado Social. A desmercadorizagdo existe quando uma pessoa pode ter condicdes de
vida sem depender do mercado e quando os direitos sociais levam a prestacdo de
servigos aos cidaddos como sendo um direito e ndo um beneficio discricionario (Esping-
Andersen, 1990: 21-22). Desta forma, os direitos sociais melhoram o estatuto dos
trabalhadores no mercado de trabalho.

Para Esping-Andersen (1990: 23) o Estado Social ndo € apenas um mecanismo
que intervém de forma a diminuir as desigualdades, também € um sistema de
estratificacdo social e um agente que influencia o ordenamento das relagdes sociais. Ou
seja, o Estado Social procura intervir nos problemas da estratificacdo social, mas

também os produz.

1.1.2. Tipologias de Estado Social

O Estado Social tem desde o fim da Segunda Guerra Mundial uma importancia
significativa nos paises desenvolvidos, fazendo com que o seu impacto va muito para
além das questdes de politica social. No entanto, os modelos de Estado Social variam de
pais para pais, apresentando significativas diferencas. A andlise, classificacdo e
compreensdo dessas diferencas tem sido um trabalho que desde hd algumas décadas
varios investigadores tém levado a cabo.

Desde os anos de 1950 que comecaram a existir autores que procuraram
classificar os sistemas de proteccdo social, foram por exemplo os casos de T. H.
Marshall, Richard Titmuss, Harold L. Wilensky, Flora, P. e Heidenheimer, A. J. (1987).
A tipologia de Titmuss, apresentada, em 1958, e posteriormente refinada, diferenciava
0s modelos de Estado Social em duas categorias: residuais e institucionais. Na primeira,

o Estado assume responsabilidade somente quando falha a familia ou o mercado e
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sociedade civil. Procura limitar a sua acgdo a grupos sociais necessitados. O segundo
tipo dirige-se a toda a populagdo, € universalista e abrange um compromisso
institucionalizado de garantia de proteccdo social. Esta classificagdo tornou-se uma
referéncia importante, que serviu de base para o trabalho de Esping-Andersen.

O desenvolvimento de tipologias ou tipos ideais, naturalmente, nem sempre
produziram teorias explicativas perfeitas, mas sdo um importante instrumento de
descricdo e analise do fendmeno Estado Social. O desenvolvimento e divulgacdo das
tipologias de Estado Social devem muito ao trabalho The Three Worlds of the Welfare
State de Esping-Andersen publicado em 1990. Néo tendo sido um trabalho pioneiro, foi
inovador no estudo comparado de politicas sociais, causando grande impacto e também
varias reaccbes. O impacto foi significativo, pois levou ao surgimento de varias
tipologias alternativas e complementares.

A obra de Esping-Andersen parte do conceito de regime de welfare que é uma
combinagdo institucional de producdo tripartida de servicos e apoios sociais, entre
Estado, familia, e mercado e sociedade civil. Esta combinacdo baseia-se em trés
factores: a natureza da mobilizacdo das classes sociais, em especial a classe operéria; as
relacbes e estruturas de coligacdo da classe politica e o legado historico da
institucionalizacdo do regime de proteccdo social (Esping-Andersen, 1990: 29). Os
efeitos de um regime de welfare dependem de dois factores: o nivel de
desmercadorizacdo e o tipo de estratificacdo social. Atraves da analise dos varios
Estados Sociais, Esping-Andersen concluiu que eles se agrupam segundo trés tipos de
regime de Estado Social: liberal, conservador e social-democrata.

No regime liberal ou anglo-saxdnico o mercado tem um papel dominante como
estrutura fundamental de criacdo de instrumentos de protec¢édo social. O Estado apoia 0s
que comprovem néo ter meios de subsisténcia. As prestacdes estdo sujeitas a testes de
meios. O apoio social estatal é relativamente reduzido, de maneira a incentivar a
participacdo no mercado de trabalho. O Estado promove o mercado como fornecedor de
servicos sociais e proteccdo social, quer através do estimulo de instrumentos privados
de proteccdo social, quer ndo estendendo a provisdo estatal para além do necessario. As
consequéncias deste regime sdo, por um lado, um nivel de desmercadorizagdo muito
baixo e, por outro lado, uma estratificacdo social dual, em que existe uma minoria com

baixos rendimentos e beneficiarios do apoio estatal, e do outro lado uma maioria que
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beneficia de servigos privados de proteccdo social. Os paises representativos deste
regime sdo os Estados Unidos, Canada e Australia.

O regime conservador ou bismarckiano caracteriza-se por um legado histérico
corporativista que se manteve, predominando a conservacdo do estatuto social e em que
os direitos foram vinculados em funcéo da classe e estatuto social. O Estado assimilou
as estruturas corporativas e manteve as diferengas de classe. O papel redistributivo do
Estado é limitado. Neste regime o nivel de desmercadorizacdo é moderado. A accdo do
Estado no campo da protec¢do social ndo é dominante, pois partilha os seus objectivos
delegando em outros agentes sociais como sdo o caso das familias ou instituicbes de
solidariedade social. Este regime é caracteristico de paises como Alemanha, Franca,
Austria e Italia.

Por ultimo, o regime social-democrata ou escandinavo classifica os paises em
que a social-democracia foi a forca dominante que impulsionou reformas na proteccao
social dos cidaddos. Neste regime, o Estado, atraves de programas universais consegue
uma elevada desmercadorizacdo das relagdes laborais, pois permite aos cidaddos
alcangar independéncia, emancipando-se do mercado de trabalho. O acesso ao sistema
de proteccdo social é universal independentemente do seu regime profissional. As
prestacGes sociais sdo tendencialmente igualitarias para todos os segmentos sociais,
tendo a provisdo estatal de proteccdo social predominancia, em detrimento do mercado
e da familia. Este regime caracteriza-se por uma politica de emancipacao dos individuos
em relacdo ao mercado e a familia. O Estado assume grandes responsabilidades sociais,
por via de transferéncias sociais, pela prestacdo de servicos e equipamentos sociais. Os
paises principais que este regime caracteriza sdo 0s casos da Suécia, Dinamarca e
Noruega.

A tipologia proposta por Esping-Andersen baseada em trés regimes de Estado
Social gerou um conjunto de criticas e propostas alternativas. Uma primeira critica
refere o facto de a tipologia apresentar limitacbes ao nivel da compreensdo das
especificidades de cada um dos paises que fazem parte de um modelo. Ao colocar
énfase nas semelhancas diminui o seu potencial explicativo (Silva, 2002: 30). Uma
segunda critica prende-se com o caracter etnocéntrico, em especial eurocéntrico, da sua
analise. Mas as duas principais criticas sdo relativas a escassa atencdo aos paises da
Europa do Sul e as questdes do papel da mulher e familia para a compreensdo das
politicas sociais em certos paises.
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A tipologia de Esping-Andersen analisa de forma superficial os paises da Europa
do Sul, analisa o caso da Italia e os restantes, Portugal, Espanha e Grécia classifica-os
como exemplos pouco desenvolvidos do regime conservador. Segundo (Arts e Gelissen,
2002: 143) as criticas e andlises a tipologia proposta por Esping-Andersen em 1990
levaram a apresentacdo de propostas alternativas que visavam colmatar as falhas
apontadas. Em seguida sdo apresentadas as propostas alternativas de diferentes autores.
Leibfried propde uma tipologia de Estados Sociais assente em quatro tipos: anglo-
saxonico (residual); bismarckiano (institucional); escandinavo (moderno) e latino
(rudimentar). Esta tipologia utiliza como dimensdes de andlise o nivel de pobreza e as
politicas de seguranca social e combate a pobreza. Castles e Mitchell mantém os tipos
de Estado Social: Liberal e Conservador tal como Esping-Andersen, quanto ao terceiro
tipo, apenas alteram a designacdo para “Non-Right Hegemony”. Como principal
inovacdo definem um quarto tipo de Estado Social: Radical, que caracteriza os Estados
Sociais do Reino Unido, Australia e Nova Zelandia. Os indicadores utilizados nesta
tipologia séo o nivel de despesa social, o nivel de equidade dos beneficios e o nivel de
impostos.

De acordo com Arts e Gelissen (2002: 148) Siaroff considerando que os estudos
existentes ndo davam a devida atencdo as questdes do genero nas politicas sociais,
elaborou uma tipologia utilizando como dimensdes de analise as politicas de familia, os
beneficios sociais concedidos as mulheres e o grau de participagdo das mulheres no
mercado de trabalho. O seu estudo distingue quatro tipos de Estado Social: Protestante
Liberal; Protestante Social-democrata; Advanced Christian-democratic; e Late
Mobilization Female. O primeiro tipo caracteriza-se por baixos apoios sociais para as
familias e relativa igualdade de oportunidades no marcado de trabalho para ambos os
géneros. Este tipo de Estado Social é caracteristico dos paises anglo-saxénicos. O
segundo tipo descreve os Estados Sociais escandinavos e tem como caracteristicas
distintivas, beneficios elevados para as mdes e politicas de apoio as familias,
possibilidade de escolha das mulheres, por via de apoios sociais, entre trabalhar ou
cuidar da familia. O terceiro tipo descreve o0s paises da Europa Central que se
caracterizam por baixos incentivos para a participacdo das mulheres no mercado de
trabalho, mas com apoios para ficar a cuidar da familia. O ultimo tipo de Estado Social
aplica-se aos paises da Europa do Sul, mais a Irlanda, Suica e Japdo. O traco comum a
estes paises é a relativa baixa participacdo das mulheres no mercado de trabalho e o
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acesso tardio ao direito de voto. No entanto, Portugal € um dos paises da Europa com
maior participagéo das mulheres no mercado de trabalho, o que o diferencia da realidade
caracteristica da Europa do Sul.

Os paises da Europa do Sul como ja foi referido foram analisados e classificados
em diferentes tipologias. Variando em funcdo dos critérios utilizados. Para alguns
autores, como Esping-Andersen e Castles, s&o uma versdao pouco desenvolvida ou
subcategoria do modelo continental. Sdo enquadrados no modelo continental devido a
I6gica bismarckiana dos seus sistemas de protec¢do social, em termos de organizacao e
de beneficios. No entanto, outros autores, de que fazem parte Leibfried, Ferrera, e
Boloni defendem que estes paises tém um conjunto de caracteristicas que dificultam a
sua classificacdo como pertencentes ao modelo continental.

Maurizio Ferrera (1996), analisando apenas os Estados Sociais europeus, propde
quatro tipos de Estado Social: Anglo-saxdnico; Bismarckiano; Escandinavo; e Sul
Europeu. Ferrera centra a sua andlise, para a elaboracdo da tipologia, em quatro
dimensdes dos sistemas de protec¢édo social: as regras de acesso aos apoios sociais; as
condicdes sobre as quais as prestacfes sociais sdo concedidas; as regras e formas de
financiamento do sistema; e 0s mecanismos de gestdo e organizacdo dos diversos
esquemas de proteccdo social (Arts e Gelissen, 2002: 145). Os tipos de Estado Social
Anglo-saxonico; Bismarckiano; Escandinavo sdo semelhantes aos tipos de Estado
Social: Liberal, Conservador e Social-democrata propostos por Esping-Andersen.
Decorrente do estudo de Ferrera (1996), embora ndo tenha formalmente definido um
regime, podemos considerar que acrescentou uma nova categoria, que se aplica aos
paises da Europa do Sul: Portugal, Espanha, Italia e Grécia. Os sistemas de proteccéao
social destes paises, segundo Ferrera, caracterizam-se por quatro aspectos principais:
um sistema altamente fragmentado e corporativista, onde coexiste uma protec¢édo
generosa para alguns sectores da populacdo com a auséncia para outros a que acresce
uma desigual reparticdo dos custos do sistema; baixa eficiéncia e eficacia de certos
servicos e instituicdes publicas; a existéncia de um servico nacional de sadde fundado
sobre principios universalistas; uma presenca reduzida do Estado na assisténcia social
com uma complexa articulacdo entre actores e instituicbes publicas e privadas; por
altimo, a existéncia de niveis consideraveis de clientelismo no acesso a proteccdo social
do Estado (Arts e Gelissen, 2002: 145).
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A tipologia proposta por Boloni tem como dimens@es de analise os dois modelos
de protec¢do social, um de légica bismarckiana, outro beveridgiana, e usando como
indicadores o nivel despesa social total e o nivel de despesa social financiada pelas
contribuicOes sociais. Analisando apenas os Estados Sociais, atraves destes indicadores
Boloni identificou quatro tipos de Estado Social: Britanico; Continental; Nordico; e Sul
Europeu. No essencial, esta tipologia assemelha-se a tipologia de Ferrera, acrescentando
tal como essa um novo tipo relativo aos Estados Sociais da Europa do Sul (Arts e
Gelissen, 2002: 143).

As varias tipologias que surgiram ap0s a publicacdo da obra de Espin-Andersen
apresentam tracos semelhantes. As tipologias propostas por Leibfried, Ferrera e Boloni
acrescentam um novo tipo de Estado Social: Sul Europeu ou Latino. Procuram assim
colmatar a falta de analise das especificidades dos modelos sociais da Europa do Sul.
Mantém com pequenas variagdes, 0s restantes tipos de Estado Social que Esping-
Andersen enunciou em 1990. Castles e Mitchell defendem que o Reino Unido, Australia
e Nova Zelandia ndo sdo exemplos de um modelo Liberal, mas sim de um tipo
especifico de Estado Social mais amplo e interventivo socialmente, o qual designaram
de modelo Radical. Siaroff procura chamar atencdo para a importancia das questdes do
género, da familia e da participacdo das mulheres no mercado de trabalho para a
definicdo e funcionamento dos sistemas de protec¢do social. As tipologias, apesar das
suas falhas, provam ser um instrumento importante de analise e compreensdo dos
sistemas de proteccdo social.

O tipo de Estado Social existente nos paises da Europa do Sul apresenta algumas
diferencas em relacdo ao modelo de Estado Social dos restantes paises da Europa. Como
tal, o contributo dos varios autores que analisaram os sistemas de proteccdo social dos
paises da Europa do Sul é importante para a compreensdo do Estado Social destes
paises. Rhodes e Palier (citados em Portugal, 2008: 8) sintetizaram as principais
caracteristicas do modelo Sul Europeu: “persisténcia de praticas clientelares, fraqueza
das estruturas estatais, importancia do papel da sociedade civil (familias e sector social)
para compensar as lacunas da proteccdo social estatal, auséncia de uma coligacdo de
forcas a favor de um Estado Social desenvolvido e redistributivo, e um ambiente
marcado pela rigidez dos direitos adquiridos, pela importancia dos acordos clientelares,

pela auséncia de consenso politico e pela fragmentagdo das estruturas administrativas”.
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Portugal € geralmente inserido no modelo Sul Europeu ou no modelo
Continental, no entanto, segundo Pedro Hespanha (citado em Portugal, 2008: 10)
“qualquer tentativa de integrar Portugal numa das familias de regimes de bem-estar
propostos por Esping-Andersen causa grande desconforto”. Para tal aponta trés razbes
justificativas: a primeira diz respeito a prépria natureza do Estado Social, a segunda a
combinacéo original de vérios e diferentes modos de criagdo de bem-estar, e por ultimo
a condicdo de semi-periferia de Portugal no contexto europeu. Para Pedro Hespanha
(citado em Portugal, 2008: 10) a dificuldade de enquadramento do Estado Social
portugués resulta da sua “natureza hibrida, que combina, ao mesmo tempo,
corporativismo, universalismo e liberalismo, da mesma forma que a sociedade combina
interesses corporativos, solidaristicos ¢ de mercado”.

Segundo Miriam H. Pereira (1999: 61) Portugal apresenta na sua historia a
experiéncia de trés modelos de Estado Social, seguindo a tipologia proposta por Esping-
Andersen. Para esta autora, o0 sistema de seguros sociais obrigatérios criado em 1919
insere-se no modelo liberal de Estado Social. Os seguros sociais obrigatorios ofereciam
uma proteccdo social modesta baseada na verificagdo de meios e destinando-se as
classes trabalhadores com menores rendimentos. Durante o Estado Novo predomina o
modelo de Estado Social corporativo ou conservador. O sistema de protec¢do social
contemplava direitos que variavam em funcéo da classe ¢ “status”, o apoio a familia e a
maternidade tém grande destaque, em parte devido a influéncia da Igreja Catolica, e ao
Estado cabe uma funcgéo de subsidiariedade. A seguir ao 25 de Abril de 1974, o sistema
de proteccdo social portugués aproximou-se do modelo social-democrata de Estado
Social, devido a instituicdo do principio do universalismo do sistema e a transformacao

do acesso a diferentes servicos e apoios sociais em direitos sociais.

1.1.3. Evolucdo das politicas sociais e origens do Estado Social

No processo de evolucdo das politicas sociais ao longo dos tempos, existiram
dois momentos importantes (Carreira, 1996: 41). O primeiro manifesta-se com a ruptura
entre a assisténcia herdada da ldade Média e modificada com o liberalismo e o0s
primeiros seguros obrigatérios no final do século X1X. O segundo momento ocorre no
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p6s-Segunda Guerra Mundial, com o desenvolvimento dos modernos sistemas de
proteccdo social, nos paises industrializados.

As origens do Estado Social estdo relacionadas com o progressivo aumento da
responsabilidade publica pelos pobres, ja a sua evolugdo posterior a partir do final do
século XIX foi impulsionada pela “questdo social” (Ritter, 1991: 36). A “questdo
social” que surgiu na Europa industrializada do século XIX exigia a procura de novas
solucBes. Os efeitos negativos, associados a revolugdo industrial, levaram a revoltas e
manifestacbes do operariado, o que obrigou a encontrar solu¢bes para 0S novos
problemas sociais.

A instituicdo familiar foi ao longo dos tempos a principal instituicdo de
proteccdo social. No entanto, 0 novo contexto econdmico e urbano que surgiu com a
revolucdo industrial conduziu a um declinio da solidariedade familiar. Para além da
familia, a assisténcia aos pobres foi outra importante instituicdo de proteccéo social. A
assisténcia desenvolveu-se por iniciativa particular e principalmente atraves de
instituicdes religiosas.

A assisténcia publica desenvolveu-se, principalmente no seculo XIX, orientada
para socorrer os desprovidos de recursos proprios e como resposta ao problema da
pobreza que a nova realidade econdmica e social criou. No entanto, a intervencdo do
Estado no campo da assisténcia ndo era consensual, o que limitou as proprias medidas
de assisténcia. Desta forma “as oposi¢oes foram de varia ordem, desde os argumentos
sobre a ineficiéncia economica deste tipo de encargos, demogréafica dado o perigo de
promover a reproducdo dos pobres, e, sobretudo moral, ou seja, 0 ter que merecer para
poder receber” (Carolo, 2006: 33).

Outros mecanismos de proteccao social como 0s seguros e as associacfes de
socorros mutuos, que se desenvolveram no século XIX, revelaram-se insuficientes
perante os problemas sociais que surgem com a revolucdo industrial. Perante estas
insuficiéncias e incapacidades que se vao tornando visiveis nos paises industrializados
surgiram politicas sociais impulsionadas pelo Estado (Carreira, 1996: 40). No entanto,
esta opinido ndo é partilhada por autores como Bartholomew (2004) e Green (1993),
que destacam a importancia que outras formas de proteccdo social tiveram desde o
inicio do século XIX. Nomeadamente, estes autores destacam o papel das friendly
societies (associacdes de assisténcia mutua) na transformacdo da proteccdo social no
Reino Unido, tornando-se um modelo que se expandiu ao longo o século XIX para
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outros paises. No Reino Unido as friendly societies tiveram um crescimento
extraordinario do seu numero de membros, entre 1803 e 1877 passou de
aproximadamente 705 mil para quase 3 milhdes e em 1910 esse valor atingia os 6,6
milhdes (Bartholomew, 2004: 47).

Foi na Alemanha, no final do século XIX, que ocorreu a primeira ruptura com a
assisténcia tradicional, através do surgimento dos seguros sociais obrigatorios, mas so
abrangiam os trabalhadores por conta de outrem. O modelo desenvolvido na Alemanha
acabou por influenciar e alastrar a toda a Europa industrializada (Carreira, 1996: 41-42).

Através da politica de seguros sociais obrigatorios inaugurou-se um novo
periodo de proteccédo social, que durara até a Segunda Guerra Mundial. Ao passo que 0
modelo de seguros sociais obrigatdrios surgiu na Alemanha dos finais do século X1X, o
novo modelo de seguranca social vai surgir no Reino Unido a partir do plano Beveridge
apresentado em 1942. De um modelo para o outro assiste-se a uma evolucdo de um
financiamento fechado, definido pelos limites do meio laboral, para um financiamento
geral, baseado nos impostos. Assim, a solidariedade profissional do modelo aleméo
acresce a solidariedade nacional do modelo britanico (Carreira, 1996: 42).

Ao longo do século XIX e XX houve um progressivo alargamento dos grupos
sociais que eram alvo das medidas sociais. Inicialmente, as medidas sociais eram
dirigidas aos pobres; em seguida alargaram-se aos trabalhadores das industrias e
posteriormente foram-se estendendo a trabalhadores rurais, artesdos, profissionais
liberais, familias numerosas e estudantes englobando hoje toda a populacdo das
sociedades modernas. Enguanto a progressiva extensdo por exemplo do direito de voto
se foi efectuando de cima para baixo, ou seja, das classes altas para as classes médias e
baixas da sociedade, a progressiva extensdo das prestacdes sociais foi sendo feita a
partir das classes baixas para as restantes classes sociais (Ritter, 1991: 36-37).

Para Ritter (1991: 37) o surgimento do Estado Social acontece devido a
crescente necessidade de encontrar uma resposta para a menor capacidade que as formas
tradicionais de assisténcia social vao demonstrando. “Reconhecida a impossibilidade de
consegui-lo através dos esfor¢os individuais ou de pequenos grupos, vingou a ideia de
um Estado Social” (Carreira, 1996: 38). O Estado Social surge para colmatar as falhas
de proteccdo social, que 0s novos contextos econdémicos e sociais decorrentes da
revolucdo industrial criaram e que as formas tradicionais de proteccdo social nao
conseguiram resolver eficazmente. No entanto esta ideia ndo é partilhada por todos os
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autores, por exemplo David Green (1993: 30) considera que a ideia de que o Estado
Social surgiu para preencher a falta de instituicdes e servigos de proteccdo social ndo é
correcta, uma analise mais atenta demonstra que ja existiam varias formas eficazes de
proteccdo social. No caso do Reino Unido, as friendly societies foram as principais
instituicGes de proteccédo social no século XIX e inicio do século XX.

Os sistemas de proteccéo social criados ou promovidos pelo Estado surgem com
0 objectivo de criar seguranga econdmica para 0s cidaddos e assim garantir a
estabilidade politica e social (Carreira, 1996: 38). A criacdo do Estado Social e a
formacg&o dos seus elementos fundamentais foi uma tendéncia universal das sociedades
industrializadas modernas, ainda que com variagdes, sendo que a seguranca social para
Ritter (1991: 83) “¢ a criagdo institucional mais significativa do Estado Social. Ao
longo da sua existéncia a seguranca social tem substituido, ainda que ndo totalmente, a
assisténcia tradicional aos pobres, constituindo-se nos paises desenvolvidos como a

principal forma de apoio ao individuo”.

Evolucao das politicas sociais na Europa a partir do século XIX

Existiram diferentes solu¢cbes na primeira metade do século XIX para o
problema da pobreza e para os novos problemas sociais associados a industrializacao.
Enguanto em Franca e no Reino Unido se procuraram solu¢bes que reduziam a
assisténcia social publica e promoviam a obrigatoriedade do trabalho, nos Estados
alemaes foi exigido ao Estado que fosse o instrumento para resolver 0s novos problemas
sociais (Ritter, 1991: 66).

No caso do Reino Unido, a Poor Law de 1834 significou uma mudanca em
relacdo a forma de resolver o problema da pobreza. Os objectivos da lei eram corrigir 0s
problemas da assisténcia aos pobres e criar novas formas de reduzir a pobreza. “A lei
aprovada em 1834 ndo previa a eliminacdo da assisténcia social publica, mas fazia-a
depender de condi¢cBes muito rigidas. A ajuda devia ser, em todo o0 caso, menos
desejavel que o trabalho assalariado” (Ritter, 1991: 72-73). Ou seja, as formas de
assisténcia deviam evitar que alguém ficasse numa situacdo melhor do que se estivesse
a trabalhar.

A evolucdo das politicas sociais nos principais paises europeus teve um percurso
e motivacbes muito diferentes desde o fim do século XIX até a Segunda Guerra
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Mundial. Para além dos operarios, também as classes médias e outros grupos sociais
procuraram influenciar as politicas sociais. Segundo Peter Baldwin (1992: 29-30), o
Estado Social fundou-se sobre diferentes combinacGes de bases sociais e as politicas
sociais iniciaram-se em paises que tinham caracteristicas muito diversas. As varias
formas assumidas pela politica social foram determinadas pelos diferentes contextos de
cada pais tanto ao nivel politico, como econdmico e social.

Foi na Alemanha que foi criado o primeiro sistema de seguranca social, durante
a década de 1880, por iniciativa do chanceler Bismarck. Este sistema, assente em
seguros sociais, visava a protec¢cdo dos trabalhadores industriais frente aos riscos de
doenga, acidente, invalidez e velhice. “Os seguros sociais, em contraposicdo a
assisténcia tradicional estabeleciam um direito individual do segurado as prestacdes,
que ndo estava ligado a nenhuma forma de discriminacdo politica ou social” (Ritter,
1991: 84).

Segundo Ritter (1991: 85), as causas que explicam o surgimento na Alemanha,
estdo no rapido processo de mudanca econdmica e social impulsionado, entre outros
factores, pelo crescimento da populagéo, pela industrializacdo, pela urbanizacéo e pelas
migracdes internas. Outra explicacdo também apresentada por Ritter (1991: 87)
considera que “Bismarck viu a politica de seguros sociais como um instrumento para
debilitar a oposicdo da social-democracia e dos sindicatos seus aliados, e ganhar o apoio
dos operarios”. No entanto, outras causas também contribuiram, tais como o clima
favoravel a intervencdo estatal, a tradicdo alema de reformas impostas pelo Estado,
problemas econdémicos e sociais e 0s interesses da industria alemd, que com a lei dos
seguros de acidentes queria evitar uma ampliacdo da sua responsabilidade civil na
proteccdo social dos trabalhadores.

Enguanto Bismarck desenvolveu iniciativas sociais com o objectivo principal de
acalmar a classe operaria urbana, no Reino Unido o objectivo consistia em ajudar os
pobres, que aumentavam em periodos de desemprego elevado, e torna-los menos
dependentes do sistema de beneficéncia (Baldwin, 1992: 166). Foi através do National
Insurance Act de 1911, que no Reino Unido se comecou a construir um sistema de
seguranca social, esta legislacdo incorporou as friendly societies no regime de seguro
social nacional (Green, 1993: 91). Para Bartholomew (2004: 51) esta lei de 1911 marca

o inicio do moderno Estado Social no Reino Unido.
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No entanto, as iniciativas estatais tiveram a hostilidade de vérias entidades da
sociedade civil, como foi o caso das friendly societies, que eram grandes instituicdes de
assisténcia mutua e que desejavam manter 0s seus principios voluntaristas, a sua
autonomia e liberdade de acgéo (Baldwin, 1992: 166-167). “As friendly societies, como
outras organizagdes mutualistas na Europa continental, desempenharam temporalmente
um papel essencial a par dos sindicatos no fomento da emancipacdo dos operarios e na
melhoria da sua situag@o social e politica na sociedade” (Ritter, 1991: 80). No fim do
século XIX as friendly societies através de seguros de doenca cobriam cerca de 4,5
milhdes de trabalhadores. O sucesso das friendly societies como prestadores de
proteccdo social e cuidados de salde acabou por servir de modelo para o sistema de
proteccdo social britanico criado pelo National Insurance Act de 1911 (Green, 1993:
98). Esta lei ndo tinha o objectivo de prejudicar as friendly societies que eram
instituicdes admiradas pelo seu trabalho. Mas uma vez que a lei eliminava o caracter
voluntario com que as friendly societies tinham nascido e as tornava a par das
companhias de seguros instituicdes fornecedoras dos seguros obrigatorios de doenca e
invalidez esta lei marcou o inicio da decadéncia das friendly societies (Bartholomew,
2004: 50-51).

Mas ndo foram apenas as friendly societies que ndo viram com bons olhos a
intervencdo estatal, também os sindicatos britanicos partilhavam o mesmo receio. “A
classe operaria s6 muito gradualmente se convenceu de que podia utilizar a politica
social para seu proprio beneficio e o Partido Trabalhista acabou por tornar-se o maior
apoiante do Estado Social” (Baldwin, 1992: 169). Essa situacdo de hostilidade implicou
a negociacdo entre 0 governo britanico e estas instituicdes. Nessa negociacao
participaram um conjunto de instituicbes representativas da sociedade como o0s
sindicatos, as friendly societies, as companhias de seguros e a associacdo médica
britanica.

As iniciativas britanicas do inicio do século XX na area da proteccdo social ndo
se dirigiam a um grupo especifico como no caso de Bismarck; procuravam substituir o
sistema de beneficéncia e como tal dirigiam-se a todos os cidaddos necessitados
(Baldwin, 1992: 168). Embora nédo tivessem ainda o caracter universalista que viriam a
ter com as reformas do periodo a seguir a Segunda Guerra Mundial.

Segundo Briggs (2006: 21) varios criticos de Bismarck consideram que a sua
legislacdo e iniciativas sociais tinham como objectivo tornar os trabalhadores
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dependentes do Estado. Enquanto as iniciativas de politica social desenvolvidas por
Bismarck na Alemanha eram dirigidas para os trabalhadores industriais e no Reino
Unido se dirigiam aos cidaddos necessitados, na Dinamarca e Suécia foram os interesses
dos agricultores que conduziram ao desenvolvimento de politicas sociais estatais. Foi
com base nas iniciativas legislativas no final do século XIX e inicio do seculo XX, que
se estabeleceram as caracteristicas da seguranga social dos paises escandinavos
(Baldwin, 1992: 108).

A experiéncia de proteccdo social na Alemanha, através da criacdo de um
esquema de pensdes para trabalhadores da inddstria, estimulou o aparecimento de
solucBes semelhantes noutros paises europeus (Briggs, 2006: 19). Na Dinamarca, em
1891, sdo introduzidas prestacdes sociais estatais dirigidas a todos os cidaddos que
necessitassem de apoio. O caracter universalista destas medidas foi resultado da pressdo
dos agricultores, que procuravam apoios para melhorar as suas condicdes de vida ap0s
as crises agricolas de finais do século XIX (Baldwin, 1992: 110). Estas prestacdes
tinham um caracter ndo contributivo e eram financiadas pelos impostos, assim a
Dinamarca criou um sistema diferente do desenvolvido por Bismarck. Na Suécia, em
1913, foi aprovado um sistema de pensdes de caracter universalista e basicamente
financiado por meio de impostos. Tanto na Suécia como na Dinamarca, 0S avangos em
matéria de politica social foram conseguidos pelas classes médias por meio do Estado
como sinal do seu crescente poder (Baldwin, 1992: 112). Ambos 0s paises se
diferenciaram do modelo de Bismarck e anteciparam as propostas de Beveridge.

Como refere Briggs (2006: 21), a intervencdo de Bismarck foi motivada pelo
objectivo de enfraquecer a social-democracia e torna-la menos atractiva para a classe
trabalhadora. O medo de revoltas na classe trabalhadora da indudstria, e o facto de
centrar-se apenas num grupo social conduziu a um enfoque contributivo para financiar
as prestacdes sociais. J& na Escandinavia, o caracter universalista e o financiamento por
meio de impostos da seguranca social ndo foram obstaculos, pois a seguranca social ndo
foi dirigida apenas a um grupo social, mas sim implantada em toda a sociedade por um
grupo social dominante: a classe média. Nos paises em que a seguranca social ndo era
motivo de interesse para todos, e em que se ocupava de determinados grupos, nao foi
possivel estabelecer um caracter universal e financiamento fiscal (Baldwin, 1992: 176-
177).
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A Franca, no final do século XIX e inicio do século XX apresentava algum
atraso em relagdo aos paises vizinhos no que se refere a expansdo das politicas sociais
estatais. O Estado francés apenas interveio para estabelecer o quadro legal, mas sem
implementar um sistema de seguranca social. Peter Baldwin (1992: 172-175) apresenta
varias razbes que explicam essa situacdo. Uma das razbes apontadas foi o facto do
movimento operario francés, para além de reduzir a sua propria influéncia devido a sua
fragmentacdo, ter procurado solucdes fora do Estado. Para além da fragmentacdo do
operariado, o ritmo lento de industrializacdo em Franca fez com que a classe operaria
tivesse menos poder que em outros paises europeus. A intervencdo estatal s6 ocorreu no
estritamente necessario, mas a medida que a Franca se industrializou tornou-se cada vez
mais necessario estabelecer um sistema de seguranca social para os todos trabalhadores.
No entanto, apenas em 1930 a Franca pde em prética as bases de um sistema de
seguranca social.

No inicio do século XX ocorreu na maioria dos paises europeus a substitui¢do
progressiva dos seguros voluntarios para determinados grupos sociais por seguros
obrigatorios, procurando assim que os trabalhadores ndo qualificados com salarios
baixos ou sem posto de trabalho fixo passassem a ter algum sistema de seguranca social.
De acordo com Ritter (1991: 112-113), “em 1914, treze Estados europeus, de um total
de catorze, tinham algum sistema de seguros ou de responsabilidade dos empregadores
pelos acidentes de trabalho, doze tinham seguros de doenca e sete tinham pensdes de
reforma para a velhice”.

Ao longo do processo de substituicdo da assisténcia tradicional, iniciado no
século XIX e desenvolvido no século XX, de acordo com Ritter (1991: 117-118)
surgiram dois modelos alternativos de proteccdo social assentes em principios distintos.
Por um lado, surgiu o principio do seguro, que implica que as pessoas seguradas por
este sistema sejam capazes de contribuir para financiar o sistema. Ao segurar
determinados grupos da populacdo contra riscos como doenca, acidentes de trabalho,
invalidez e velhice e posteriormente desemprego, o sistema de seguros permitiu aos
trabalhadores em geral, e em especial aos operarios, ter um sistema de protec¢do social
e limitar o risco de pobreza nas classes sociais mais pobres. Por outro lado, surgiu o
principio da assisténcia através do Estado, que se traduziu em prestacdes sociais

financiadas pelo Estado e em alguns paises se estendeu a prestacdo de cuidados de
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salde através de um servigo publico. A seguranca social tem um caracter universal e
visa garantir um padréo de vida minimo a todos os cidad&os.
Segundo Ritter (1991: 123-124),

“ha que conmsiderar que os seguros sociais e a concepgdo
alternativa das prestacdes assistenciais do Estado néo contributivas
para todos os cidaddos sdo as contribuicfes mais importantes da
Europa(...) Neste processo de construcdo, o modelo alemdo em
primeiro lugar, o britanico a seguir, e em parte, também o modelo
escandinavo influenciaram os debates sobre a criagdo de sistemas
publicos de seguranca social na Europa e fora dela, e exerceram
também uma influéncia, ainda que ndo necessariamente, sobre as
suas formas concretas”.

Durante a Primeira Guerra Mundial e o periodo entre guerras, 0s sistemas de
seguranca social ampliaram-se e consolidaram-se, “a instaura¢do generalizada dos
sistemas de seguranca social no periodo entre guerras € visivel na percentagem
crescente do produto interno bruto dedicado aos seguros sociais; manifesta-se também
no aumento do nimero de pessoas cobertas pelos seguros sociais e pensdes assistenciais
estatais; e na transformacdo da assisténcia tradicional aos pobres em assisténcia social”
(Ritter, 1991: 137). No periodo entre guerras também se verificou uma progressiva
intervencdo do Estado no mercado de trabalho através de programas publicos de
combate ao desemprego, como foi o caso da Suécia e Estados Unidos nos anos trinta, ou
através de subsidios de desemprego como ocorreu no Reino Unido e Alemanha (Ritter,
1991: 139). Neste periodo ocorreu também, na maioria dos paises europeus, a cria¢do
do abono de familia (Pereirinha, Arcanjo e Carolo, 2009).

No periodo entre guerras, ocorreu uma alteracdo ao nivel dos paises mais
avangados em matéria de protec¢dao social “a posi¢do cimeira que a Alemanha tinha
originariamente nos seguros sociais — atendendo a percentagem de segurados em
relacdo a populacédo activa — foi perdida na época entre guerras a favor do Reino Unido,
Dinamarca e Suécia” (Ritter, 1991: 142-143). Isto apesar de a constituicdo alemd de

1919 ter reconhecido e elencado, pela primeira vez, os direitos sociais do individuo.
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A construcéo do Estado Social a partir da Segunda Guerra Mundial

A partir do final da Segunda Guerra Mundial ocorreu uma expansdo e
consolidacdo das politicas sociais nos paises mais desenvolvidos, o que se traduziu na
construgdo dos modelos contemporaneos de Estado Social. O Estado Social surgiu
como “uma espécie de novo «contrato social» entre os regimes e os seus cidad&os,
oferecendo-lhes uma coesdo social que antes tinha faltado” (Amaral, 2010: 61-62).

Foi no Reino Unido, que a partir de 1945, se comecou a desenhar um novo
sistema de seguranca social. O Relat6rio Beveridge, apresentado em 1942, constitui um
dos principais documentos do Estado Social, tendo tido um grande impacto no Reino
Unido e no resto do mundo. Propunha um plano para a reorganizagdo do sistema de
seguranga social, que foi posto em pratica pelo Partido Trabalhista, apds a sua vitéria
nas elei¢des britanicas de 1945.

O Plano Beveridge consistia na criagdo de um sistema universal e uniforme de
seguranca social, que incluisse todos os cidaddos organizados segundo as suas
necessidades de proteccdo. Também propunha a criacdo de um servigo nacional de
salde e subsidios as familias de acesso universal. O acesso as pensées ndo estaria
condicionado e o financiamento do sistema seria tripartido, atraves das contribuicfes de
trabalhadores e empreséarios, sendo que o Estado cobriria uma fraccdo da maioria das
prestacdes, a maior parte do servico nacional de salde e a totalidade dos subsidios
familiares (Baldwin, 1992: 195). O sucesso destas propostas resultou do interesse das
classes médias na reforma das politicas sociais.

O impacto internacional do Plano Beveridge reforcou o desenvolvimento dos
sistemas de seguranca social ja existentes na Dinamarca e Suécia. Nestes paises
desenvolveram-se e ampliaram-se as politicas sociais estatais, que vinham sendo
construidas desde finais do século XIX (Ritter, 1991: 186). O universalismo das
prestacGes sociais e o financiamento por meio dos impostos sdo as principais
caracteristicas dos sistemas de seguranca social dos paises escandinavos, que se
acentuam a partir de 1945.

Em Franca, as reformas do sistema de seguranca social ndo tiveram o mesmo
sucesso que no Reino Unido ou nos paises escandinavos, devido a oposi¢do de varios
grupos sociais. Os governos franceses do pds-guerra, inspirando-se no Plano Beveridge,
pretendiam criar um sistema unico de seguranca social que englobasse todos o0s
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cidaddos e afastando-se do modelo anterior (Ritter, 1991: 190). No entanto, este plano
teve a oposicdo de VArios grupos sociais que ndo aceitavam os principios de
universalismo e de financiamento por meio de impostos da seguranca social. Tanto os
operarios como os trabalhadores independentes, os proprietarios rurais e os profissionais
liberais se opuseram a sua inclusdo num seguro unico temendo virem a ser prejudicados
(Ritter, 1991: 190-191). A legislacdo de 1948 acabou por estabelecer um sistema de
pensbes que contempla solugbes particularistas para cada um dos grupos sociais
(Baldwin, 1992: 304). Em vez de incluir todos, a seguranga social dividiu-se em
diferentes grupos.

Para Ritter (1991: 191-192), a ideia de universaliza¢do igualitaria fracassou em
Franca, ao contrario do que aconteceu no Reino Unido e Suécia, devido ao peso que 0s
trabalhadores independentes tinham na populagdo, mas também devido a ruptura que a
reforma suponha com o modelo tradicional francés e pela redistribuicdo em beneficio
das classes mais pobres que o governo pretendia obter.

Tal como no resto da Europa, também na Alemanha o Plano Beveridge
influenciou as discussdes sobre 0 modelo de seguranca social. No entanto, assim como
em Franca, o objectivo de criar um seguro nacional dirigido por uma administracao
Unica fracassou, a excepcdo da zona de ocupacéo soviética (Ritter, 1991: 192). Segundo
Baldwin (1992: 337), a principal causa para o fracasso nas zonas de ocupacéo aliada das
reformas da seguranca social foram as suas intencdes redistributivas, pois contou com a
oposicdo dos grupos profissionais com melhores remuneracées. Em 1957, a Republica
Federal Alema realizou uma reforma das pensdes, que modernizou o sistema tradicional
de seguranca social. Mas a reforma rejeitou a criacdo de uma administracdo Unica para a
seguranca social e manteve a tradicdo alema de contribuictes e prestacGes diferenciadas

em funcéo do rendimento do segurado (Ritter, 1991: 196).

1.2. A proteccao social em Portugal

1.2.1. Antecedentes histéricos das politicas sociais do Estado Novo

Em Portugal, durante varios séculos foi a Igreja Catolica quem desempenhou a
principal funcdo na proteccao social. O Estado portugués apenas comecou a intervir de
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uma forma mais organizada no século XI1X, para aliviar situacGes de pobreza (Carreira,
1996: 55). No contexto do pensamento do século XIX, “a intervencdo publica consiste
ora na prestacdo de socorros aos incapacitados, ora na repressdo dos que, podendo, néo
queriam trabalhar” (Carreira, 1996: 56).

Durante o periodo da Monarquia Constitucional foram dados os primeiros
passos institucionais para o langcamento da assisténcia publica e enquadramento estatal
da assisténcia privada, nomeadamente através da criagdo do Conselho Geral de
Beneficéncia, em 1835 (Carolo, 2006: 32). Sob 0 comando deste conselho, a partir de
1836, foram criados varios estabelecimentos publicos de assisténcia social. A crescente
necessidade de intervencgdo publica no campo da assisténcia resultou, por um lado, do
surgimento de varios problemas sociais decorrentes da industrializacdo, para os quais as
iniciativas privadas ndo tinham capacidade de resposta, por outro lado, com a extingéo
de ordens religiosas ou a apropriacdo dos seus bens pelo Estado a partir de 1834, a
accdo destas instituicdes foi diminuindo, tornando necessaria a ac¢cdo do Estado (Maia,
1985: 20-21).

Os objectivos do Conselho Geral de Beneficéncia eram extinguir a mendicidade,
“cabendo ao Estado garantir socorros de caridade a uns, dar trabalho a outros e
educagdo aos que dela necessitassem” (Carreira, 1996: 56). No entanto, na interpretacéo
de Maia (1985: 10, 20) “o balango da acg¢ao assistencial do Estado no século XIX nao ¢
lisonjeiro. E o alcance das medidas dos primeiros tempos da Republica ficou sempre
aquém do desejavel”.

Em 1901, foi criada a Direccdo-Geral de Saude e Beneficéncia que incluia duas
entidades de vocacdo social “a Reparticdo de Beneficéncia que tinha como competéncia
a resolucdo dos negdcios da beneficéncia e o Conselho Superior de Beneficéncia
Pablica que tinha fungbes consultivas nos assuntos da beneficéncia e assisténcia
publica” (Carreira, 1996: 57). Em 1911 a Constitui¢do republicana consagra o direito a
assisténcia publica, e nesse mesmo ano foi criada a Direccdo-Geral de Assisténcia e
através de decreto foi reformada a assisténcia publica através da reorganizacdo dos
servicos de assisténcia considerando “o sistema existente como uma organizagdo
rudimentar e procura ligar a acg¢do publica a propria assisténcia particular” (Carreira,
1996: 57). Com esta lei de 1911, a Primeira Republica procura introduzir alteracdes no
funcionamento da assisténcia publica com o objectivo de a tornar mais eficaz e de criar
solucGes que reduzissem a pobreza.
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Para além da assisténcia publica, no século XIX “desenvolve-se um movimento
de criagdo de instituicdes de auxilio mutuo, através das associa¢des de socorros mituos”
(Carreira, 1996: 59). Este “movimento mutualista constitui o embrido de formas de
previdéncia colectiva face a riscos sociais que ocorrem em resultado da industrializacéo:
doenca e morte, desemprego, acidentes de trabalho e doencas profissionais, invalidez e
velhice” (Carolo, 2006: 35).

Em Portugal, as associa¢gdes mutualistas ficaram conhecidas pela designacéo de
montepios ou associacdes de socorros mutuos. Estas organizacdes ndo tinham fins
lucrativos, uniam os associados, e mediante 0 pagamento de uma quota protegiam-se
mutuamente contra riscos sociais, partilhando os encargos correspondentes entre todos
(Carolo, 2006: 35). Os principais fins das mutualidades eram “auxilio dos seus
membros nas situacdes de doenca e de incapacidade temporaria para trabalho;
atribuicdo de pensdes para os associados vitimas de incapacidade permanente para
trabalho e para os herdeiros dos socios falecidos; fazer funeral destes e outros auxilios
definidos pela mutualidade” (Maia, 1985: 32). No entanto, “o mutualismo em Portugal
nunca conheceu o grau de penetragdo atingido em outros paises europeus” (Carreira,
1996: 59). Varios factores contribuiram para essa realidade: falta de sensibilizacéo para
as vantagens de atitude previdencial em relacdo aos riscos; baixos niveis salariais; e
assimetria territorial na implementacdo das associa¢fes de socorros mutuos, atraves da
concentracdo nos grandes centros urbanos do litoral (Maia, 1985: 32-33).

Ainda durante o periodo da Monarquia Constitucional, devido ao “caracter
insuficiente da accdo mutualista, em particular a inexisténcia de pensées de reforma, e 0
descontentamento generalizado que gerava, originou tensdes e revoltas sociais” no final
do século XIX (Pereirinha e Carolo, 2008: 6). Uma das medidas para resolver esta
situacdo foi a criacdo de pensdes de reforma para os operarios do Arsenal da Marinha,
através do Decreto de 17 de Marco de 1870. Esta medida de caracter excepcional acaba
por originar a extensdo do direito a pensdo de reforma aos operarios dos
estabelecimentos fabris do Estado, em 1886. Para implementar essa medida foi criada a
Caixa Economica Portuguesa e “até 1905 foram criadas varias caixas de pensoes de
reforma, quer a cargo do Estado quer a cargo de empresas privadas” (Maia, 1985: 35).
Desta forma, também em Portugal se comegou a caminhar “dos insuficientes esquemas

assistenciais e mutualistas para o dos seguros sociais obrigatorios” (Carreira, 1996: 61).
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Durante a Primeira Republica, foram tomadas algumas medidas no &mbito das
politicas sociais estatais. Nesse periodo, segundo Carolo (2006: 37), ocorreu a criagdo
da Direccdo-Geral do Trabalho e Previdéncia (1912), a regulamentagdo dos riscos
profissionais, na sequéncia do Cddigo Penal de 1897 que estabeleceu o principio da
responsabilidade patronal, mas a legislacdo regulamentadora de 1913 tornou os direitos
aplicaveis apenas para um grupo limitado de trabalhadores, a criacdo do Ministério do
Trabalho e da Previdéncia Social (1916) e a promulgacdo de legislacdo com vista a
instituicdo de um regime de Seguros Sociais Obrigatérios (1919).

A legislagdo de 1919 pretendia “criar seguros sociais obrigatérios na doenca, nos
acidentes de trabalho e nas pensdes de invalidez, velhice e sobrevivéncia” (Carreira,
1996: 61). Além destes seguros, pretendia implementar bolsas sociais de trabalho e a
criacdo do Instituto de Seguros Sociais Obrigatdrios e de Previdéncia Geral, que se
concretizou. Para Carreira (1996: 61), a legislacdo de 1919 foi “ambiciosa ¢ apressada, e
saldou-se por um malogro quase absoluto”. Segundo Carolo (2006: 38) a legislagdo de
1919 sobre os seguros sociais obrigatorios constituiu “um sistema inovador de
proteccdo social, sendo por isso reconhecido como a primeira medida de previdéncia em
Portugal. Contudo ndo foi concretizado, acabando por ter apenas aplicacbes pontuais,
ficando aquem do previsto”. Pierre Guibentif (1997: 22) considera a legislacdo dos
Seguros Sociais Obrigatérios em Portugal de 1919 como sendo o ponto de partida do

desenvolvimento do sistema de seguranca social portugués.

1.2.2. O Estado Novo e a criacdo da Previdéncia Social

Devido ao aumento dos problemas sociais, durante o periodo a seguir a Primeira
Guerra Mundial, aos quais a fraca assisténcia publica e o incipiente mutualismo néo
conseguem dar resposta surgiu a necessidade de encontrar solucdes mais eficazes.
Apesar do Estado Novo ser “muitas vezes despachado rapidamente como uma «longa
noite» sobre o qual pouco mais haveria a dizer (...) a verdade ¢ que vale a pena
entendé-lo como algo mais complexo” (Amaral, 2010: 23). Foi na sequéncia da
Constituicdo de 1933 que se instituiu e concretizou um sistema de seguro social
obrigatdrio, cuja implementacdo tinha sido tentada em 1919. Assim, em 1935, Portugal
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“integra-se no amplo movimento de intervencdo do Estado no dominio social pela via
dos seguros sociais obrigatérios. Meio século depois de Bismarck, vinte e cinco anos
ap6s o0 Reino Unido e cinco anos a seguir a Franca” (Carreira, 1996: 60).

O conceito utilizado pelo Estado Novo para designar o sistema de proteccao
social criado em 1935 foi Previdéncia Social. A opgéo por este conceito ndo foi por
acaso, pois “pretendia estabelecer, pelo menos na aparéncia legal, uma ruptura e
demarcagdo com o anterior regime de Seguros Sociais Obrigatorios de 1919 (Carolo,
2006: 17) e a expressao seguranca social foi rejeitada pelo Estado Novo até aos anos
1970, pois “pretendia deste modo afirmar a autenticidade do seu cariz social, por
oposi¢do aos modelos de proteccdo social que existiam no resto da Europa” (Carolo,
2006: 18).

Para além da criacdo da Previdéncia Social, em 1935, outras alteracGes
ocorreram, nomeadamente a revisdo da legislagdo sobre o mutualismo. Em 1931 foi
aprovado um novo regime juridico das associagdes de socorros mutuos tendo sido
alargado o seu ambito de actuacdo. O Instituto de Seguros Sociais Obrigatérios e
Previdéncia Geral criado durante a Primeira Republica foi extinto em 1933, tendo sido
substituido, nesse mesmo ano, pelo Instituto Nacional do Trabalho e da Previdéncia. Os
documentos legais que servem de base para o sistema de Previdéncia Social foram, para
aléem da Constituicdo de 1933, o Estatuto do Trabalho Nacional e a Lei das Instituices
de Previdéncia Social de 1935, que pode ser considerada a lei de bases de organizacao
do sistema de previdéncia entdo criado.

Para compreender o modelo de Previdéncia Social de 1935 é preciso ter em
conta 0s principios corporativos em que se baseava. Por exemplo o “conceito de
organica cooperativa de associacdo foi determinante para a estruturacdo dos organismos
e da propria tipologia das instituicdes de previdéncia” (Pereirinha e Carolo, 2008: 7). A
estrutura da organizacdo da Previdéncia Social em vez de um sistema nacional unificado
assentou num sistema corporativo e estratificado em oposicdo a principios universalistas
ou igualitarios.

Os principios em que se basearam as iniciativas de politica social do Estado
Novo, segundo Rodrigues (1999: 158), foram: “a familia como entidade provedora
central relativamente aos seus membros; o principio da supletividade do Estado por
relacdo as iniciativas particulares; a responsabilidade individual traduzida quer na
adesdo a corporacdo quer na organizacdo dos beneficios; a subordina¢do dos esquemas
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da previdéncia & corporagdo organizada de acordo com as actividades econdmicas; a
auséncia de comparticipacao financeira estatal a par de uma forte presenca fiscalizadora,
orientado para a logica integradora do modelo e ndo para a efectivacdo dos beneficios”.

Em 1935, “privilegiou-se a constituicdo de caixas (com aproveitamento das ja
existentes), segundo a organizacdo sindical e patronal de certas actividades, por
profissdes ou ainda por empresas” (Pereirinha e Carolo, 2009: 7). De acordo com a
legislacdo das Caixas Sindicais de Previdéncia de 1935, “a vantagem incontroversa dos
métodos corporativos resulta exactamente da solucdo parcelar dos problemas pela sua
estreita adaptagdo aos agrupamentos naturais, com necessidades, condicdes de vida e
possibilidades econdmicas distintas”. A estrutura organizativa da Previdéncia Social
continha quatro categorias, nomeadamente: a) instituicbes de previdéncia dos
organismos corporativos; b) instituicbes de natureza ndo corporativa; c) associacdes de
socorros muatuos; d) instituicbes de previdéncia dos servidores do Estado e corpos
administrativos (Pereirinha e Carolo, 2009: 9-10).

No que se refere ao papel do Estado cabia-lhe apoiar as iniciativas particulares.
Segundo a Constituicdo de 1933, “ao Estado cumpria promover e favorecer as
instituicOes de solidariedade, previdéncia, cooperacdo e mutualidade; o que significava
que ndo incluia nas suas atribuicdes a criacdo de um sistema publico de previdéncia nem
tao pouco o seu financiamento” (Cardoso e Rocha, 2003: 115). O que vigorava era o
principio da funcdo supletiva do Estado. O financiamento da Previdéncia Social era
efectuado exclusivamente através das contribuicdes dos trabalhadores e das
contribuicbes das entidades empregadoras, ndao havendo financiamento publico,
cabendo ao Estado a fiscalizacéo e regulacéo do sistema. Desta forma “a intervengdo do
Estado Novo se diferenciou quer da perspectiva do sistema de Seguros Sociais
Obrigatorios de 1919, quer das experiéncias de welfare state que noutros paises se
iniciavam” (Cardoso e Rocha, 2003: 132).

Quanto a previdéncia dos funcionarios do Estado, ela foi instituida antes da Lei
das Instituicdes de Previdéncia Social de 1935 e, como tal ndo sofreu alteracdes. Em
1929 foi criada a Caixa Geral de Aposentaces que agregou as varias instituicdes de
previdéncia dos funcionarios do Estado existentes e o seu financiamento era da
responsabilidade do Estado (Carolo, 2006). Posteriormente, em 1934, foi também

criado o Montepio dos Servidores do Estado, de adesdo voluntaria, com o objectivo de
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assegurar o pagamento de pensbes de sobrevivéncia aos herdeiros dos funcionarios
publicos.

Para Pierre Guibentif (1985: 55), a Previdéncia Social foi um projecto de politica
social do Estado Novo, procurando dar resposta a necessidade do estabelecimento de
um modelo de solidariedade organizada, tendo servido para a legitimacdo social do
regime e da sua proposta de organizagéo corporativa.

Como factores explicativos da evolugdo da proteccdo social em Portugal antes
de 1974, Esping-Andersen afirma que ¢ “muito dificil determinar se a maior
preocupacdo quanto a politica social se ficou a dever ao dinamismo econémico, ao
processo hesitante de liberalizacdo politica, ao desejo de entrar na Europa ou a um
descontentamento social latente. O mais provavel € que a verdade esteja numa
combinagdo de todas estas forgas” (Esping-Andersen, 1993: 604). E, como refere
Carolo (2006: 27), “¢ indiscutivel a influéncia dos valores da Doutrina Social da Igreja
na Previdéncia Social do Estado Novo, sobretudo na partilha de valores politicos como
a Paz Social”.

A evolugéo da proteccdo social em Portugal esteve, inevitavelmente, como no
resto da Europa, ligada aos processos de industrializacdo e urbanizacdo. Desta forma a
Previdéncia Social do Estado Novo desenvolveu-se sobretudo no sector da industria e
depois no comércio e servigcos (Carolo, 2006). Portugal, até aos anos 1960, era um pais
maioritariamente rural, no entanto “os trabalhadores agricolas so diferida e lentamente
foram sendo integrados no sistema de previdéncia” (Carreira, 1996: 69). Apesar disso, a
evolucdo da proteccdo social em Portugal, nessa matéria, foi semelhante a dos outros
paises mas, “revelando uma insuficiente expansdo; quando se instituiu o sistema, 0s
trabalhadores agricolas ficaram protegidos contra poucos riscos sociais e deixando fora
do sistema os trabalhadores independentes e domeésticas” (Carreira, 1996: 70).

Apesar do atraso de Portugal em relacdo aos avancos em matéria de politica
social, que ocorreram na Europa, isso “ndo significa que ndo tenha havido progressos,
porventura até influenciados pelo contexto internacional” (Carolo, 2006: 30). Esta ideia
sera analisada nos capitulos seguintes, em especial no terceiro capitulo, onde se
pretende avaliar em que medida evoluiu a Previdéncia Social do Estado Novo em

comparagdo com o contexto internacional.
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2. A evolucdo das politicas sociais durante o Estado Novo
2.1. Do fracasso dos Seguros Sociais Obrigatorios a criacdo da Previdéncia Social

2.1.1. A Primeira Republica e os Seguros Sociais Obrigatorios

Para melhor compreender o sistema de proteccdo social criado pelo Estado
Novo, designado por Previdéncia Social, € necessario recuar a 1919 e analisar a
experiéncia do sistema de seguros sociais obrigatorios que a Primeira Republica
legislou. O sistema de Previdéncia Social criado entre 1933 e 1935 surgiu da
necessidade de estabelecer instrumentos de proteccdo social para os trabalhadores. A
falta de instrumentos de protecgéo social organizados era um assunto que era debatido
desde o final da Monarquia, ndo tendo a Primeira Republica sido capaz de dar resposta
eficaz a essa falta apesar das iniciativas que tomou.

A Previdéncia Social, partindo dos principios corporativos que o Estado Novo
defendia, foi uma resposta a inexisténcia um sistema de proteccéo social, mas tambem
era uma resposta ao sistema de seguros sociais obrigatorios legislado pela Primeira
Republica. Sistema que fracassou por varias razdes, que em seguida serdo apresentadas.

A primeira iniciativa em matéria de seguro social durante a Primeira Republica
ocorreu em 1913. Nesse ano foi publicada a lei que instituiu o seguro de acidentes de
trabalho, que abrangia os acidentes de trabalho sofridos por assalariados da industria,
agricultura e pescas e que fossem provocados por maquinas. Em 1919, esta legislacao
foi revista no conjunto de leis que criavam 0s seguros sociais obrigatdrios de doenca,
invalidez, velhice, e sobrevivéncia. Para Cardoso e Rocha (2003: 114) “podemos
considerar ter sido este 0 momento de afirmacdo do primeiro sistema de seguros sociais
obrigatorios em Portugal”. Apesar dos objectivos de justi¢a social e dos avangos que se
propunha estabelecer, como estes autores reconhecem, os efeitos praticos desta
legislacdo foram bastante reduzidos.

Os sistemas de proteccdo social nos paises mais avancados comecgaram por ter
uma dimensdo circunscrita as classes trabalhadoras, em particular aos operarios. Em
Portugal esta realidade também se verificou, embora com maior atraso. A legislacao
republicana sobre os seguros sociais de 1919 foi influenciada pelo movimento que ja se

verificava na Europa em matéria de proteccdo social. Em particular, a legislacdo de
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1919 inspirou-se na reforma que ocorreu, em 1911, no Reino Unido e na experiéncia
alema de seguros sociais. Essa reforma do sistema de protec¢do social britanico
produziu uma nova formula de compromisso, atraves da integracdo do mutualismo no
sistema de seguros obrigatorios (Pereira, 1999: 49). A Primeira Guerra Mundial foi um
importante factor que influenciou a criacdo ou reforma dos sistemas de proteccéo social.
Proporcionou uma maior intervencdo dos Estados em varios dominios, algo que se
acentuou ainda mais durante e apds a Segunda Guerra Mundial. Em especial, 0s
problemas sociais e econémicos causados pela guerra aos seus participantes e familias
implicaram o assumir de responsabilidades do Estado nos assuntos sociais,
nomeadamente prestando assisténcia aos combatentes e familias. A oposicdo que se
verificava a intervencdo do Estado no dominio social, nomeadamente no meio sindical,
mudou a seguir ao fim da Primeira Guerra Mundial (Pereira, 1999: 49).

Em Portugal, a Primeira Guerra Mundial teve influéncia no debate, que vinha
em curso desde o fim da Monarquia nas elites politicas, relativo ao problema da
proteccdo social. Esse debate ocorria no ambiente académico e também no movimento
mutualista, sendo que este ultimo se opunha a criacdo de um sistema de seguros sociais
obrigatorios. Os defensores da existéncia de um sistema obrigatorio de seguros sociais,
ndo desvalorizando o papel das associagdes de socorros mutuos nem da proteccéo social
que algumas empresas prestavam aos seus trabalhadores, consideravam estas formas de
proteccdo social incapazes de garantir cobertura a toda a populacdo. Assim, para 0S
defensores da intervencdo do Estado, este seria 0 Unico capaz de suprir as insuficiéncias
da iniciativa particular.

A primeira iniciativa politica, em Portugal, que propde a obrigatoriedade de um
seguro social ocorreu em relagcdo aos acidentes de trabalho. O debate sobre essa matéria
iniciou-se no final da Monarquia mas foi na Republica, em 1913, que foi aprovada uma
lei sobre os acidentes de trabalho. Com a lei de 1913 “apenas eram contemplados 0s
acidentes de trabalho provocados por maquinas, com excepcao do trabalho pesado em
minas, transportes e em industrias utilizadoras de matérias-primas perigosas” (Pereira,
1999: 53). Em 1919 esta lei foi revista no processo legislativo que criou o sistema de
seguros sociais obrigatorios.

O ponto mais alto da legislacdo social da Primeira Republica ocorreu através de
um conjunto de leis publicadas em Maio de 1919, que pretendiam criar um sistema
completo de seguros sociais relativos a doenca, invalidez, velhice e sobrevivéncia, para

33



além do alargamento do seguro de acidente de trabalho. Para Miriam H. Pereira (1999:
54) a legislagdo de 1919 representou “um salto qualitativo consideravel no dominio
institucional que se integrou na vaga europeia favoravel a imposicdo da obrigatoriedade
do seguro social”.

Segundo Fernando Maia o motivo principal que levou a adopcdo da reforma
social de 1919 foi a necessidade que o regime republicano tinha de estabelecer um
ambiente de confianga que limitasse o forte descontentamento da classe trabalhadora
(Maia, 1985: 37). O contexto em que esta legislacdo surge € um contexto dificil,
marcado pelo final da grande guerra. O ano de 1919 em Portugal foi um ano de grande
agitacdo ao nivel politico com a revolta monéarquica, as dificuldades econdmicas
decorrentes da guerra e a consequente forte agitacdo social. Este contexto ndo favorecia
a implementacéo e viabilidade deste tipo de reforma. Outro aspecto que ndo favoreceu
esta reforma foi o facto de no pacote legislativo de 1919 estar também incluida a lei
sobre as oito horas de trabalho, o que gerou convulsdo social, devido a resisténcia dos
patrdes em aplica-la e ofuscou as leis sobre seguros sociais (Pereira, 1999: 54).

O contexto politico e social e a existéncia de eleicbes sdo dois importantes
factores que terdo influenciado a elaboracdo desta legislacdo. No entanto, Miriam H.
Pereira (1999: 54) considera “que ndo se esta diante de um projecto improvisado, nem
de medidas sem sequéncia nos anos seguintes. Bem pelo contrario. Uma vez adoptado,
0 principio da obrigatoriedade resistiria as sucessivas mudancas de governo e ao proprio
regime”. Fernando Maia (1985: 37-38) ndo partilha esta interpretacdo considerando que
as iniciativas de legislacdo social de 1919 assentaram na “demagogia, desconhecimento
das realidades econdmicas e sociais do pais, falta de consideracdo das experiéncias em
CUrso nos outros paises europeus, total auséncia de ponderacéo dos recursos financeiros
necessarios a realizagdo dos fins previstos”. Segundo Fernando Maia todos estes
aspectos fizeram com que esta reforma social fosse um enorme fracasso. Esta visdo é
partilhada por Medina Carreira (2000: 185) que descreve a legislacdo de 1919 como
sendo ambiciosa e apressada, instituida num periodo de forte instabilidade politica e
desligada da realidade econdmica, tendo produzido fracos resultados.

A legislacdo de 1919 visava criar um sistema de seguros sociais que deveria
abranger todos os assalariados com rendimentos anuais inferiores a 900 escudos, este
limite apenas se aplicava no seguro social obrigatério na invalidez, velhice e
sobrevivéncia. Nos restantes dois seguros sociais obrigatdrios, doenca e acidentes de
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trabalho, o seu universo abrangia todos os individuos. O sistema ndo abrangia 0s
funcionarios publicos, as forcas armadas e os trabalhadores que beneficiassem de
esquemas privados de protecgdo social organizados pelas entidades empregadoras. Os
principais actores do sistema eram as associa¢fes de socorros mituos, as quais era dada
a possibilidade de se tornarem obrigatorias, nos municipios onde ndo existissem seriam
instituidas ja com caracter obrigatério (Pereira, 1999: 55). A organizacdo e gestdo do
sistema variavam em fungéo do tipo de seguro social. Na doenca a base era municipal,
enquanto os seguros de invalidez, velhice e sobrevivéncia eram geridos pelo Instituto de
Seguros Sociais Obrigatorios e Previdéncia Geral. O financiamento do sistema era feito
com base nas contribuicdes dos empregadores a par dos segurados no caso das pensoes
de velhice e invalidez, e exclusivamente pelos segurados nos seguros de doenca e
sobrevivéncia (Pereira, 1999: 55). Assim, o Estado ficava de fora do financiamento do
sistema, apenas tendo como responsabilidade a administracdo geral do sistema por via
do Instituto de Seguros Sociais Obrigatorios e Previdéncia Geral.

Os resultados da legislacdo de 1919 foram limitados, o Gnico seguro social que
apresentou resultados significativos foi o seguro de acidentes de trabalho, ja obrigatério
para certas situacdes desde 1913, e que viu 0 seu campo de accdo alargado com a
reforma de 1919. De todos os restantes seguros sociais obrigatorios o Unico que teve
alguma traducéo pratica foi o seguro de doenca, embora de forma limitada. Os outros
seguros sociais apenas funcionaram através do movimento mutualista voluntario, ndo
tendo assim sido posta em préatica a legislacdo. Para Fernando Maia (1985: 40) os
anicos resultados da reforma de 1919 foram a criacdo do Instituto de Seguros Sociais
Obrigatorios e Previdéncia Geral e o alargamento da protec¢do social nos acidentes
laborais a todos os trabalhadores por conta de outrem. Por seu lado, Miriam H. Pereira
(1999: 60) considera que além desses resultados devem ser considerados outros
aspectos que a reforma de 1919 produziu, nomeadamente, o crescimento significativo
do movimento mutualista portugués a partir de 1919, o que fez com que o mutualismo
criasse raizes e a sua relevancia fosse tido em conta na criacdo do sistema de
Previdéncia Social em 1935.

Vaérias razbes explicam por que ndo foi possivel implementar o sistema de
seguros sociais obrigatérios ambicionado em 1919. Uma primeira razédo foi a resisténcia
das varias partes necessarias para o funcionamento do sistema. O movimento mutualista
que, lesado na sua autonomia, encarou de forma negativa 0 novo quadro juridico. Ao
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efectuar uma resisténcia “passiva” ndo aplicando a nova legislacdo, bloqueou a
transformacdo das mutualidades existentes em mutualidades obrigatérias e inseridas no
sistema. A reaccdo das organizagdes patronais foi bastante reticente a legislacdo,
procurando protelar a aplicacdo das leis, 0 mesmo se verificando em relagdo as
associacOes representativas dos médicos (Pereira, 1999: 57). O operariado também néo
foi um entusiasta da iniciativa estatal, em parte devido a resisténcia e desconfianca dos
sindicatos nas relagdes com o Estado. Uma segunda razdo explicativa foi “a dificuldade
em impor a obrigatoriedade das contribuicGes no meio operario e o contexto conjuntural
do pos-guerra que, suscitando uma crescente inflacdo, desactualizava rapidamente os
escaldes dos possiveis beneficiados” (Cardoso e Rocha, 2003: 115). Por fim, como
terceira razdo é de salientar o ambiente de instabilidade politica e tensdo social tornando
invidvel a efectiva realizacdo dos objectivos definidos com a legislacdo de 1919, como
refere Fernando Maia “nem as entidades patronais se mostravam sensibilizadas para
aceitar os encargos, nem os trabalhadores estavam dispostos a aceitar o que lhes era
oferecido”. O sistema de seguros sociais obrigatorios ndo gerou a confianga, nem
crédito nos seus interessados 0 que o condenou desde inicio. Neste sentido Guibentif
(1985: 52-53) considera que o projecto dos seguros sociais em Portugal falhou devido
ao facto de ter sido elaborado sem nenhuma correspondéncia com os projectos do
movimento operario.

No periodo entre 1919 e 1935, os Unicos instrumentos de proteccéo social que
funcionaram foram os seguros de acidentes de trabalho obrigatérios estabelecidos por
lei e 0 seguro de doenca (Pereira, 1999:59), o mutualismo voluntario e a proteccdo
social que o Estado e algumas empresas publicas e privadas garantiam aos seus
funcionarios, por via de caixa de reforma e pensfes ou aposentacdo. Como tal, apenas
uma pequena percentagem da populacédo activa tinha proteccao social. Por exemplo, em
1929, estavam inscritos 600 734 associados em instituicbes mutualistas, 575 976 em
associagdes de socorros mutuos (Maia, 1985: 42) e 24 322 através dos montepios (INE,
1931: 104). Apesar do insucesso da reforma social de 1919, a despesa social do Estado
cresceu entre 1919 e 1926, passando de 10 milhdes para 51 milhdes de escudos, a que
correspondia, respectivamente, 2,72% e 3,18% da despesa publica (Valério, 2001: 697).

Durante a ditadura militar que antecedeu o Estado Novo as principais medidas
em matéria de proteccdo social foram: a revisdo da legislacdo de 1896 sobre as
associagdes de socorros mutuos e a criacdo da Caixa Geral de Aposentacdes, através do

36



Decreto-Lei n.° 16667, de 27 de Marco de 1929. A revisdo da legislacdo sobre as
associagdes de socorros matuos ocorreu através da publicacdo de um novo regime
juridico pelo Decreto-Lei n.° 19281 de 29 de Janeiro de 1931. Com a criacdo da Caixa
Geral de Aposentagdes sdo agregadas as varias instituicbes de previdéncia dos
funciondrios do Estado existentes e definidlo o seu financiamento como

responsabilidade do Estado.

2.1.2. A criagdo da Previdéncia Social 1933-1935

Para compreender 0s principios em que assentou o sistema de protec¢do social
criado pelo Estado Novo e necessario analisar os diplomas legais que antecederam a lei
de bases que estabeleceu a Previdéncia Social, em 1935, nomeadamente, a Constitui¢cao
de 1933 e o Estatuto do Trabalho Nacional. Nestes dois diplomas encontram-se as bases
da politica social adoptada pelo Estado Novo. A expressdo previdéncia social, ja
utilizada na Primeira Republica, foi usada pelo legislador de 1933-1935 com o objectivo
de designar o novo sistema de protec¢do social e assim distingui-lo do sistema de
seguros sociais obrigatérios de 1919 (Maia, 1985: 45). O termo previdéncia pretendia
ter um significado mais amplo que seguro, pois integrava além da ideia de reparacdo a
ideia de prevencao dos riscos.

Foi através da Constituicdo de 1933 que se comecaram a definir os principios
genéricos que iram pautar as iniciativas do Estado Novo em matéria de politica social.
Como aspectos mais relevantes ha a destacar, em primeiro lugar, o abandono da nogéo
de “direito a assisténcia publica” contemplado na Constituicdo de 1911, devendo o
Estado ter como funcdo apoiar as instituicGes de previdéncia (Guibentif, 2000: 412). De
acordo com Carolo (2006: 39-40) as missdes sociais do Estado estabelecidas pela
Constituicdo de 1933 eram ‘coordenar, impulsionar e dirigir todas as actividades
sociais”, “zelar pela melhoria das condi¢cdes das classes sociais mais desfavorecidas,
procurando assegurar-lhes um nivel de vida compativel com a dignidade humana”,
“defender a satide publica”, assegurar a “defesa da familia” e “proteger a maternidade”
(artigo 6.°, n° 2, 3 e 4, e artigos 12.° e 14.°, n.° 2) (Carolo, 2006: 39). No que se refere a

actuacdo do Estado definia que a este competia “promover e favorecer as instituigdes de
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solidariedade, previdéncia, cooperagdo ¢ mutualidade” (artigo 41.°). O principio
subjacente & Constituicdo era que o Estado ndo tinha como finalidade a protec¢éo social,
essa finalidade deveria competir as instituicGes de previdéncia existentes na sociedade
ou a criar para o efeito. No entanto, a Constituicdo de 1933 deixava alguma elasticidade
quanto a intervencdo que o Estado poderia ter nos assuntos de politica social.

O Estatuto do Trabalho Nacional aprovado através do Decreto-Lei n.° 23084 de
23 de Setembro de 1933 foi mais especifico que a Constituicdo, no que se refere a
proteccdo social. Nele estdo contidos os principios doutrinarios de organizagdo
corporativa do Estado Novo. Segundo Carolo (2006: 40-41) em relacdo a Previdéncia
Social os artigos mais importantes do Estatuto do Trabalho Nacional sdo os artigos 48.°
e 49.°. Estes dois artigos estabeleciam os seguintes principios: que a implementacdo e
organizagdo da previdéncia social, a realizar de modo progressivo, estava inserida na
organizagdo do trabalho; os organismos corporativos tinham como responsabilidade a
iniciativa e a organizacdo das instituicdes de previdéncia; as instituicdes de previdéncia
visavam proteger os trabalhadores na doenca, invalidez, desemprego involuntario e
garantir também pensdes de reforma (Maia, 1985: 45). Era também consagrado o
principio da responsabilidade das entidades patronais em relacdo a proteccdo das
vitimas de acidentes de trabalho. O financiamento do sistema de Previdéncia Social
seria resultado das contribuicdes das entidades patronais e dos trabalhadores, ndo
havendo comparticipacdo financeira do Estado, que apenas estabelecia e garantia o
cumprimento das regras de funcionamento. A gestdo das instituicbes de previdéncia era
uma responsabilidade das duas partes contribuintes do sistema (Carolo, 2006: 41). Os
artigos 34.° e 50.° também estdo ligados a Previdéncia Social. O primeiro definia as
regras dos contratos colectivos de trabalho impondo a obrigatoriedade de incluir nestes
contratos normas relativas as quotas de comparticipacdo dos empregadores e dos
assalariados nas instituicdes de previdéncia. O artigo 50.° definia os juizos do trabalho a
competéncia para o julgamento das questdes relativas a Previdéncia Social (Maia, 1985:
45).

Juntamente com a publicacdo do Estatuto do Trabalho Nacional foi criado o
Instituto Nacional do Trabalho e Previdéncia, através do Decreto-Lei n.° 23053 de 23 de
Setembro de 1933, que extingue o antigo Instituto de Seguros Sociais Obrigatorios e
Previdéncia Geral, sendo 0s seus técnicos integrados no novo instituto. A missao deste
novo instituto, para além de fomentar a criacdo de instituicdes de previdéncia, consistia
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em regulamentar e fiscalizar as instituicdes de previdéncia e os assuntos laborais, tendo
sido o principal instrumento de aplicacdo da politica governamental nas areas do
trabalho previdéncia e organizacgao corporativa (Rodrigues, 2000: 279).

O diploma legal que definiu as bases do sistema de Previdéncia Social foi a Lei
n° 1884 de 16 de Marco de 1935. Esta lei vigorou até 1962 e efectuava a
regulamentacdo dos principios gerais definidos pelo Estatuto do Trabalho Nacional.
Esta lei dividia as instituicdes de previdéncia em quatro categorias: 1.2 categoria —
instituicbes de previdéncia dos organismos corporativos (Caixas Sindicais de
Previdéncia, caixas de previdéncia das Casas do Povo, Casas dos Pescadores); 2.2
categoria - Caixas de Reforma ou de Previdéncia; 3.2 categoria - associagdes de socorros
mutuos; 4.2 instituicdes de previdéncia dos funcionérios civis e militares do Estado e
dos corpos administrativos. Podemos dividir estas categorias em dois tipos: corporativas
e ndo-corporativas. A Unica destas categorias com caracteristicas verdadeiramente
corporativas e que representava uma inovagdo era a primeira categoria, as restantes trés
categorias ndo tinham caracter corporativo (Maia, 1985: 47). Isto por que eram
categorias que englobavam instituicGes ja existentes aquando da elaboracéo da lei, e
como tal, apenas se procurou enquadra-las no sistema de previdéncia. As duas primeiras
categorias eram as bases principais e estruturantes do sistema que se pretendia
implantar.

As instituicdes de previdéncia dos organismos corporativos assumiram trés
formas: Caixas Sindicais de Previdéncia, caixas de previdéncia das Casas do Povo,
Casas dos Pescadores, procurando assim abranger todos os sectores da actividade
economica. As Caixas Sindicais de Previdéncia eram instituicbes de natureza
corporativa, regulamentadas pelo Decreto n.° 25935 de 12 de Outubro de 1935. A sua
criacdo competia aos Grémios, Sindicatos Nacionais e suas FederacOes, através de
acordos ou dos contratos colectivos de trabalho. Ao Estado competia estabelecer ou
sancionar a medida e a forma das contribuicGes para as caixas dos empregadores e
trabalhadores, sendo que as caixas operavam num regime de capitalizacdo. Abrangendo
apenas os trabalhadores dos sectores da industria, comércio e servicos, estas caixas de
previdéncia protegiam contra os riscos de doenca, invalidez e velhice.

As Casas do Povo foram criadas a partir de 1933. O Decreto-Lei n.° 23051 que
autorizava a sua criacdo estabelecia que a concretizacdo dos fins de previdéncia a
desempenhar por estas instituicOes, fossem realizados por entidades criadas para esse
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efeito. Nascem assim as caixas de previdéncia das Casas do Povo, que, no entanto,
tiveram curta duracdo. A fraca adesdo dos trabalhadores rurais levou a que em 1940
estas caixas de inscricdo voluntéria fossem extintas passando as Casas do Povo a
exercer directamente a funcdo de instituicdo de previdéncia. A inscricdo passou a ser
obrigatoria e abrangendo todos os trabalhadores e produtores rurais.

Para os trabalhadores maritimos foram criadas em 1937 pela Lei n.° 1953, as
Casas dos Pescadores. Estas instituicbes tinham objectivos de previdéncia social
abrangendo os trabalhadores maritimos e dependentes.

A segunda categoria de instituicGes de previdéncia era composta pelas Caixas de
Reforma ou de Previdéncia eram reguladas pelo Decreto-Lei n.° 28321 de 27 de
Dezembro de 1937. Esta segunda categoria integrava instituicbes que ja existiam a
quando da criacdo da Previdéncia Social em 1935 e como tal ndo tinham uma origem
corporativa. Estas caixas eram criadas pelas empresas para prestar proteccéo social aos
seus trabalhadores. Os riscos sociais cobertos eram doenga, invalidez e velhice. O seu
financiamento decorria das contribui¢es de empregadores e trabalhadores e operavam
num regime de capitalizacéo.

As duas restantes categorias eram as associacdes de socorros mutuos e as
instituicbes de previdéncia dos funcionarios do Estado. As associacdes de socorros
mutuos, de inscricdo facultativa, cujo regime juridico foi definido pelo Decreto n.°
19281 de 29 de Janeiro de 1929 e regulamento pelo Decreto n.° 20944 de 27 de
Fevereiro de 1932, eram instituicGes abertas a participacdo de qualquer individuo, ndo
tendo restricbes em funcdo da profissdo ou sector de actividade. As instituicbes de
previdéncia dos funcionarios do Estado eram: a Caixa Geral de Aposentacdes criada
pelo Decreto-Lei n.° 16667 de 27 de Marco de 1929, e de inscricdo obrigatdria e o
Montepio dos Servidores do Estado criado pelo Decreto n.° 20944 de 27 de Fevereiro de
1932 e de inscricdo facultativa.

Todo este processo de criacdo, regulamentacdo e implementacdo do sistema de
Previdéncia Social foi conduzido por Pedro Teotdnio Pereira, a partir da subsecretaria
de Estado das CorporacOes e Previdéncia Social que dirigiu entre 1933 e 1936. Pedro
Teotonio Pereira pode mesmo ser considerado o idedlogo e mentor principal da politica
social do Estado Novo. A ele se deve a elaboracdo do Estatuto do Trabalho Nacional e

os varios diplomas regulamentadores dos organismos corporativos, anteriormente
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referidos. Manuel de Lucena (2000: 43) considera-o o “arquitecto do sistema
corporativo, previdencial e de coordenacdo econémica do Estado Novo™.

A instituicdo da Previdéncia Social corporativa representou o segundo passo no
sentido de uma regulamentacdo global da proteccdo social em Portugal (Guibentif,
1997: 25). O sistema de previdéncia criado em 1935 constituiu uma reac¢ao contra o
modelo de seguros sociais obrigatérios que a Republica pretendeu implantar. Assim, o
discurso do Estado Novo foi sempre bastante critico das iniciativas em matéria social da
Primeira Republica, como demonstram as tomadas de posi¢cdo de Pedro Teotdnio
Pereira que efectuou “um forte ataque ao regime de seguros sociais obrigatdrios
decretado em 1919 pelo governo da Republica, considerando que a sua extrema
ambigdo, impediu que o sistema pudesse ser exequivel” (Cardoso e Rocha, 2003: 121).

O papel que o Estado desempenhou nesta fase de criacdo da Previdéncia Social
foi o de conduzir o processo, mas como arbitro e guardido do bem comum. O
pensamento de Pedro Teotdnio Pereira era bastante claro na rejeicdo da intervengéo
directa do Estado na proteccdo social, quando afirma que “nada de 1til podemos
aproveitar do funcionamento das grandes maquinas estrangeiras de previdéncia social”
(P.T. Pereira citado em Cardoso e Rocha, 2003: 122). O sistema de Previdéncia Social
deveria desenvolver-se ndo por imposicdo do Estado, mas por vontade dos interessados
através de uma partilha voluntaria de responsabilidades entre empregadores e
trabalhadores. Toda a legislacdo produzida nos anos 30, que institucionalizou a
Previdéncia Social baseou-se nesta logica corporativa de colaboracéo de classes, sendo
0 Estado o mediador e garante do interesse geral, apoiando o desenvolvimento das
instituices de previdéncia e gerando um clima de confianca e solidariedade. Ao Estado
ndo competia financiar ou gerir o sistema, mas desempenhar funcdes de enquadramento
do sistema, fiscalizacdo e controlo do cumprimento das normas.

No entanto a autonomia real dos organismos corporativos, a quem competia
criar as instituicbes de previdéncia, nomeadamente, sindicatos, grémios, casas do povo,
casa de pescadores, era limitada. Esses organismos dependiam do Estado para verem o0s
seus estatutos aprovados, 0s seus 6rgaos directivos homologados, a fixacdo do valor das
quotizacBes, entre outros aspectos (Cardoso e Rocha, 2003: 123). O Estado tinha um
forte papel regulador e também regulamentador das instituicGes de previdéncia.

Os principios e objectivos iniciais em que se baseava o sistema de Previdéncia
Social depressa se desfizeram. A realidade tornou dificil a realizacdo do sistema de
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previdéncia nos moldes em que foi desenhado. Até 1940 tinham sido criadas apenas
nove Caixas Sindicais de Previdéncia. O Estado comegou progressivamente a intervir,
de forma a garantir a efectiva realizacdo do sistema, assumindo a iniciativa de criagéo e
garantia de funcionamento de instituicdes de previdéncia devido a fraca iniciativa dos
potenciais interessados. Os varios obstaculos a realizagdo do seu programa de ac¢ao
levaram Pedro Teotonio Pereira a lamentar a fraca adesdo dos empregadores e
trabalhadores a causa corporativa (Cardoso e Rocha, 2003: 119). O que contribuiu para
a sua saida da Subsecretaria de Estado das Corporacdes e Previdéncia Social em 1936.

2.2. As primeiras alteracdes na Previdéncia Social

No inicio da deécada de 1940 foram tomadas varias medidas que procuraram
responder as dificuldades de implantacdo da Previdéncia Social. Foi nesta década que
varias alteragdes legislativas foram tomadas permitindo ao Estado criar institui¢ces de
previdéncia e alargar o ambito das instituicbes existentes a um maior ndmero de
trabalhadores. O objectivo foi tentar evitar que a falta de iniciativa dos interessados
colocasse trabalhadores em situacdes de auséncia de proteccao social.

Com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 30711, de 29 de Agosto de 1940, o
governo passou a ter a possibilidade de criacdo de Caixas de Reforma ou de
Previdéncia. Em 1943, com o Decreto-Lei n.° 32674, de 20 de Fevereiro, 0 governo
pode determinar a extensdo da populacdo coberta pelas caixas existentes, assim como
tem a possibilidade de transferir beneficiarios entre as caixas. Estas medidas pretendiam
colmatar a falta de iniciativa ou insuficiéncia dos interessados. Marcaram o inicio da
progressiva estatizacdo do sistema de previdéncia, o que implicou o gradual abandono
da natureza corporativa inicialmente consagrada (Carolo, 2006: 48). Como resultado
destas iniciativas do Estado acelerou-se a criacdo de caixas de previdéncia e verificou-
se, a partir de entdo, uma progressiva generalizacdo da previdéncia (Leal, 2000: 150).

Foi neste contexto de maior intervencao estatal que o governo em 1942 aprova o
Decreto-Lei n.° 32192, de 13 de Agosto, que instituiu o abono de familia. Portugal
tornou-se num dos primeiros paises de mundo a ter um apoio a familia, isto apesar do
seu incipiente sistema de protec¢do social. Surge como complemento salarial e ndo
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como prestacdo social, 0 que o distingue da pratica de outros paises (Pereirinha, Arcanjo
e Carolo, 2009). Segundo a doutrina corporativa subjacente a instituicdo o abono de
familia “ndo se trata de um estimulo de politica demogréafica, nem de um subsidio de
natureza assistencial; trata-se sim, de um elemento integrante do salario ou de um
complemento do mesmo salario, destinado a fazer face aos encargos de familia” (INTP,
1943: 120). O financiamento era feito com base nas contribuicdes de empregadores e
trabalhadores. A gestdo do abono de familia foi atribuida inicialmente a entidades
especificas para esse efeito, as Caixas de Abono de Familia, que poderiam ser criadas
pelos sindicatos nacionais, grémios ou pelo Instituto Nacional do Trabalho e
Previdéncia. O regime de 1942 era aplicavel, inicialmente, apenas aos trabalhadores por
conta de outrem da industria, comércio e servicos. A extensdo do abono de familia aos
trabalhadores maritimos ocorre em 1946 e aos trabalhadores agricolas apenas em 1969.
Quanto aos funcionarios publicos, em 1943, passaram também a beneficiar do abono de
familia de acordo com os principios de 1942, com excepc¢do do financiamento que era
apenas responsabilidade da entidade empregadora, neste caso o Estado. O nimero de
beneficiarios, que incluia os trabalhadores e familiares, cresceu rapidamente entre 1944
e 1955, de cerca de 537 mil para 792 mil (Lucena, 2000: 159).

A partir de 1945 o governo estabeleceu o principio da gradual integracdo do
abono de familia nas instituicdes de previdéncia existentes. A partir dessa data as varias
instituicbes de previdéncia passaram a ter também um servico de abono de familia,
coexistindo ainda caixas de abono familia independentes que seriam progressivamente
extintas (Pereirinha, Arcanjo e Carolo, 2009: 12).

Em 1946, ocorreu outro avangco importante com o alargamento dos objectivos da
Previdéncia aos cuidados de saude, nomeadamente, por via da criacdo dos servicos
médico-sociais nas caixas de previdéncia (Leal, 2000: 150). Através da publicacdo do
Decreto-Lei n.° 35611 de 25 de Abril, o governo pretendeu impulsionar a constituicéo
das entdo designadas Federacdes das Caixas de Previdéncia, que tinham funcdes
especificas de apoio as caixas de previdéncia. (Guibentif, 1997: 27). Uma dessas
federacBes visava ampliar os objectivos da Previdéncia Social aos cuidados de saude.
Foi entdo criada a federacdo responsavel pelo desenvolvimento dos Servicos Médico-
Sociais, ou Caixa, como eram vulgarmente designados, cuja principal tarefa era a
prestacdo dos cuidados de salde aos seus membros (Guibentif, 2000: 413). O numero
de beneficiarios dos servicos médico-sociais teve um crescimento significativo,
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inicialmente em 1946 abrangia cerca de 19 000 passando para cerca de 900 000
beneficiarios e seus familiares em 1955 (Lucena, 2000: 159).

Outras medidas foram tomadas no campo dos cuidados de salde durante as
décadas de 1940 e 1950. Com a Lei n.° 2011, de 2 de Abril de 1946, foi consagrado o
principio do hospital aberto a todos os cidaddos e em especial aos primeiros
beneficiarios do sistema de Previdéncia Social (Carolo, 2006: 54). Em 1950, foi
regulamentada, pelo Decreto n.° 37762, de 24 de Fevereiro, a assisténcia
medicamentosa, ainda que de forma restrita, para os beneficidrios das caixas de
previdéncias e dos servicos médico-sociais. Foi também alargada a assisténcia médica a
servicos especializados, para além da clinica geral até ai contemplada (Lucena, 2000:
159). Apenas em 1960, através da Portaria n.° 17964, de 23 de Setembro, o regime de
comparticipagdo de medicamentos foi alargado aos familiares da generalidade dos
beneficiarios da previdéncia. E a pouco e pouco se foi ampliando a lista dos
medicamentos comparticipados.

Para além de alteracdes no sistema de Previdéncia Social verificaram-se também
importantes mudancgas noutra area da politica social, a Assisténcia. Em 1940 foi criada a
Subsecretaria de Estado da Assisténcia Social tendo a seu cargo 0s assuntos da
assisténcia e saude. Com a aprovacdo do Estatuto da Assisténcia Social, em 1944,
através da Lei n.° 1998 de 15 de Maio, iniciou-se um processo de reorganizacdo da
assisténcia social. Os principios presentes neste Estatuto defendem uma funcao
supletiva do Estado na prestacdo directa da assisténcia. Ao Estado caberia planear,
promover, tutelar e fiscalizar as actividades assistenciais, mais do que ser prestador
directo. A iniciativa particular civil ou religiosa seria, em primeiro lugar, a quem
competia a responsabilidade por esta area social, em linha com a tradicdo existente em
Portugal. O Estado e as autarquias, fundamentalmente, prestavam um apoio indirecto
através de subsidios as instituicbes de assisténcia, financiando as actividades
assistenciais com recursos dos impostos (Rodrigues, 1999: 157).

Para dar cumprimento ao Estatuto de 1944, no ano seguinte, houve a
reorganizacdo da assisténcia social através do Decreto-Lei n.° 35108 de 8 Novembro de
1945, com a criacdo de varios servicos no ambito da Subsecretaria de Estado da
Assisténcia Social (Pimentel, 1999: 481). A coordenacdo e regulamentacdo da
assisténcia estatal e particular, a nivel nacional, eram efectuadas por vérios institutos
tais como o Instituto de Assisténcia & Familia, Instituto de Assisténcia aos Menores e
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Instituto de Assisténcia aos Invalidos. Cabendo a Direc¢do-Geral da Assisténcia a
orientacdo e tutela deste sector. Ao nivel local, foram confiadas as Misericdrdias as
funcOes de coordenacdo da assisténcia local. As actividades de fiscalizag&o ficaram na
responsabilidade da Inspeccdo da Assisténcia Social (Maia, 1985: 22-23).

Os destinatarios da assisténcia eram os considerados invalidos para o trabalho e
respectivas familias. Segundo Maia (1985: 22) accdo assistencial dirigia-se
preferencialmente para o apoio a familia e a outros agrupamentos sociais, e ndo em
ordem ao individuo por si s6. No entanto, a assisténcia para além do apoio a familia,
invalidos e menores, tinha um papel importante nas questdes da satde, em especial, na
salde puablica. A assisténcia incluia prestagdes pecuniarias e em espécie,
nomeadamente, servicos de salde e internamento hospitalar, servicos e equipamentos
sociais para, criancas, jovens, invalidos e idosos. Estas prestacdes estavam dependentes
de um prévio “inquérito assistencial” de forma a comprovar a insuficiéncia econémica.

As actividades da assisténcia deveriam funcionar em coordenag¢do com o sistema
de previdéncia e numa logica de complementaridade. Com o proposito de fornecer
proteccdo social a populacdo ndo abrangida pela previdéncia social ou eventualidades
nao cobertas por esta.

Os resultados obtidos com a aplicacdo do Estatuto de 1944, segundo a avaliagédo
de Fernando Maia (1985: 23) foram: a persisténcia de niveis insuficientes de proteccéo
social de cariz assistencial, devido a escassez de recursos das instituicdes prestadoras de
assisténcia; o ndo cumprimento efectivo do principio legislado da universalidade da
proteccdo; a falta de coordenacdo das actividades de previdéncia e assisténcia, apesar
das intencbes legais; e a continuacdo de uma grande dispersdo de servicos,
estabelecimentos e actividades por varios organismos, que apesar de seguirem
objectivos semelhantes se encontravam descoordenados, tornando a accao assistencial e
previdencial sobrepostas e até conflituantes.

Estes resultados conduzem a um maior envolvimento do Estado e a
reorganizacdo do sistema de proteccdo social. Um primeiro sinal ocorreu com a criacao
do Ministério da Salde e Assisténcia em 1958. E o antigo Estatuto da Assisténcia Social
é substituido pelo Estatuto da Saude e Assisténcia, aprovado em 1963. Esta mudanca de
designacdo traduz a crescente importancia das questdes da saude, que desde 1958 tinha
um ministério préprio. Com este Estatuto de 1963 sdo transferidos para o recém-criado
Ministério da Saude e Assisténcia os servicos de saude publica e assisténcia social, que
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até entdo se encontravam no Ministério do Interior. Além destas mudangas na
assisténcia e satde, importantes reformas vao ocorrer na década de 1960 na Previdéncia

Social.

2.3. A reforma da Previdéncia Social de 1962 e a emergéncia de um regime geral

A situacdo existente, em 1960, ao nivel da populacdo integrada no sistema de
previdéncia indicava que apesar dos progressos desde a década de 1940 havia muito por
fazer. O aumento e a ampliacdo promovida pela nova legislacdo dos anos 1940 visando
algum alargamento da protecc¢do social (criacdo dos servicos médico-sociais e atribuicdo
de beneficios na aquisicdo de medicamentos, de abono de familia e até na habitacdo
social, por exemplo), verificava-se uma clara insuficiéncia no ndmero de pessoas
abrangidas, no campo das eventualidades cobertas, bem como na avaliacdo da eficiéncia
dos servicos (Cardoso e Rocha, 2003: 117).

A populacdo abrangida pela Previdéncia Social evoluiu, em nameros
arredondados de cerca de 300 mil inscritos, em 1941, para 673 mil em 1945, 1 milh&o
em 1951, e 1 milh&o e 375 mil inscritos em 1960 (Pereirinha e Carolo, 2009: 12). Em
1962, contabilizando apenas os inscritos nas caixas sindicais de previdéncia e caixas de
reforma ou de previdéncia representavam mais de 80% dos trabalhadores da industria,
comércio e servicos, aos quais havia que acrescentar 0s mais de 830 mil familiares
(Lucena, 2000: 157).

A situacdo da previdéncia nas Casas do Povo e Casas dos Pescadores era
substancialmente diferente. As Casas do Povo deveriam abranger mais de quatro mil
freguesias rurais, no entanto, em 1959 apenas abrangiam 1235 freguesias (Lucena,
2000: 157). Com base em Pereirinha e Carolo (2009: 12) o numero de inscritos nas
Casas do Povo cresceu de cerca de 220 mil em 1941 para 436 mil em 1960. Nas Casas
dos Pescadores, 0 nimero de inscritos cresceu ente 1941 e 1960 de cerca de 30 mil para
60 mil inscritos.

Além das falhas apontadas, outras lacunas existiam no sistema da Previdéncia
Social, no final da década de 1950. No caso dos trabalhadores independentes e
domésticas a quase totalidade ndo tinham qualquer tipo de proteccdo social. Uma lacuna
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que sé viria a ser resolvida ja depois de 1974 com a sua integracdo no regime geral da
seguranca social.

Ao nivel das eventualidades cobertas pela Previdéncia Social o sistema garantia
proteccdo social nas eventualidades de doenca, invalidez, velhice e morte, e nos
encargos de familia através do abono de familia, isto no que se refere aos trabalhadores
dos sectores da industria, comércio e servicos. Quanto aos trabalhadores da agricultura e
pescas as eventualidades cobertas eram mais reduzidas. As Casas do Povo apenas
garantiam aos trabalhadores agricolas assisténcia médica, subsidio pecuniério na doenca
e subsidio por morte. Os trabalhadores maritimos beneficiavam de prestacdes com um
caracter assistencial, nomeadamente, assisténcia médica, subsidio de doenca,
nascimento, pensdes de invalidez e reforma e abono de familia, mas dependendo das
capacidades financeiras das Casas dos Pescadores (Maia, 1985: 54).

A Previdéncia Social apresentava em 1962 uma organizacdo administrativa
bastante fragmentada devido a existéncia de varias instituicdes de previdéncia, apesar
das fusbes que foram ocorrendo, existiam 19 Caixas Sindicais de Previdéncia e 61
Caixas de Reforma ou de Previdéncia, isto sem contar com as Casas do Povo e
Pescadores (Leal, 2000: 151). Esta fragmentacdo era resultado dos principios
corporativos que definiram a criacdo da Previdéncia Social em 1933-1935. Esses
principios conduziam a que as varias profissdes viesse a corresponder uma estrutura do
sistema marcadamente diferenciada por categorias profissionais. Concluiu-se durante a
preparacdo da reforma da previdéncia de 1962 que a estrutura organizativa da
previdéncia revelou-se pouco ajustada e dificultou a realizacdo dos objectivos de
previdéncia. Foi essencialmente nos casos dos sectores da industria, comércio e servigos
que esse problema se verificou. As Casas do Povo e Casas dos Pescadores mostraram
ser um modelo de organizacdo ajustado, sobretudo devido a maior homogeneidade das
actividades econdmicas dos seus inscritos, a definicdo territorial e a existéncia de um
organismo central coordenador para as casas do povo e outro para as casas dos
pescadores as designadas Juntas Centrais (Maia, 1985: 58).

A reforma da Previdéncia Social surgiu com o objectivo de resolver os
obstaculos que impediam o alargamento da proteccdo social a um maior nimero de
populacdo. Procurando também dar mais eficAcia a coordenacdo dos servicos de
previdéncia com a assisténcia de social e saude. O governo apresentou a sua primeira
proposta legislativa em 1957. No entanto, desde a criacdo do Ministério das
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Corporagdes e Previdéncia Social, em 1950, que se tinha iniciado um processo de
reflexdo sobre a previdéncia e o progressivo abandono das visdes doutrinérias do
corporativismo de associacédo dos anos de 1930 (Lucena, 2000: 161).

A proposta governamental de reforma da previdéncia foi apresentada & Camara
Corporativa em 1957. Mas s6 em 1961 foi emitido o Parecer da Camara Corporativa
tendo sugerido varias solucdes e feito observagdes criticas a proposta do governo. Apos
este Parecer iniciou-se 0 processo que culminou com a aprovacdo da nova lei da
previdéncia na Assembleia Nacional. Esta reforma da previdéncia tinha como principais
objectivos o alargamento da Previdéncia Social a populacdo dela desprovida, aumentar
as eventualidades cobertas e melhorar o nivel das prestacGes sociais. Estes objectivos
foram debatidos durante o longo processo legislativo que conduziu a Lei n.° 2115 de 18
de Junho de 1962, que se pode afirmar como tendo instituido uma nova lei de bases para
0 sistema de Previdéncia Social.

Segundo Maia (1985: 62-63) a reforma de 1962 mantinha a divisdo das
instituicbes de previdéncia em quatro categorias, mas introduziu alteracdes
significativas. A primeira categoria que até entdo se designava por instituicdes de
previdéncia dos organismos corporativos passou a denominar-se por instituicdes de
previdéncia de inscricdo obrigatoria. Esta categoria destinava-se a proteger os
trabalhadores por conta de outrem, abrangendo todos os sectores de actividade. As
instituicbes que compunham esta categoria eram as Caixas Sindicais de Previdéncia, as
Casas do Povo e Casas dos Pescadores. A segunda categoria era composta como até
entdo pelas Caixas de Reforma ou de Previdéncia, a principal alteracdo foi o facto de
estas instituicGes passarem a ser de inscricdo obrigatéria para as pessoas que nao
estivessem dependentes de uma entidade patronal, nomeadamente, trabalhadores
independentes e profissionais liberais. As duas restantes categorias mantinham-se
praticamente nos moldes em que tinham sido definidas pela lei da Previdéncia Social de
1935. A terceira categoria era composta pelas associacdes de socorros matuos, que se
mantinham como instituicGes de inscricdo facultativa, funcionando na base do auxilio
muatuo. Como quarta categoria continuavam as instituicbes de previdéncia dos
funcionarios publicos e restante pessoal ao servico do Estado.

Como se pode concluir esta reforma de 1962 ndo fez uma ruptura, pelo menos na
forma, com a estrutura do sistema de Previdéncia Social criado em 1935. Mas
introduziu varias alteracdes que conduziram a mudancas substantivas no funcionamento
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e abrangéncia do sistema. Foi uma reforma marcada pelo “contraste entre a
continuidade na forma e ruptura quanto ao conteudo” (Guibentif, 1997: 29).

A primeira categoria do sistema de Previdéncia Social foi onde se verificaram
maiores alteracbes em resultado do abandonado dos critérios de categoria profissional
ou de grupos de actividades econémicas como critérios para a organizacdo do sistema
de previdéncia. A nova estrutura organizativa assentava em dois novos critérios que
iriam definir a nova forma de implantacdo das instituicGes de previdéncia. O primeiro
critério era a natureza das prestacdes: imediatas ou diferidas, o segundo era o critério
geogréfico: distrital ou nacional (Maia, 1985: 67).

Foram entdo criados novos organismos de previdéncia. Com a reforma de 1962
foram criadas as Caixas Distritais de Previdéncia que progressivamente foram
absorvendo as Caixas Sindicais de Previdéncia existentes (Guibentif, 1997: 28). Estas
novas caixas surgiram para dar maior coordenagdo ao sistema e com 0 objectivo de
incluir os trabalhadores da industria, comercio e servigos que ainda se encontravam sem
proteccdo social. As Caixas Distritais de Previdéncia eram responsaveis pelas
prestacOes imediatas, ou seja, doenca, maternidade e abono familia. Em 1967
continuando um processo de cada vez maior coordenacdo foi criada a Federacdo das
Caixas de Previdéncia e Abono de Familia.

Para as situacdes de invalidez, velhice e morte, ou seja, prestacOes diferidas, foi
criada a Caixa Nacional de PensGes em 1965 com caracter nacional. E para a protec¢édo
de riscos especificos existia a Caixa Nacional de Seguros de Doencas Profissionais
criada em 1962, que constituiu uma novidade ao inserir estas doengas no sistema de
Previdéncia Social.

Com reforma de 1962, reforgou-se o poder de iniciativa do Estado em matéria de
criacdo de instituicbes de previdéncia, nomeadamente, as caixas sindicais ou distritais
de previdéncia, puderam passar a ser criadas por iniciativa propria do ministro das
Corporacoes e Previdéncia Social (Carolo, 2006: 73).

Na reforma da previdéncia de 1962 a forma de financiamento das caixas de
previdéncia manteve o principio definido em 1935, ou seja, era responsabilidade
exclusiva dos trabalhadores e empregadores financiar o sistema, sem que fosse prevista
a participacdo do Estado.

Apesar de se ter mantido o método de capitalizacdo como regra, foram
introduzidas algumas modificacdes. O método de capitalizacdo passou a aplicar-se no
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caso das prestagcdes sociais diferidas, que eram concedidas pela Caixa Nacional de
Pensdes. Nas prestacOes imediatas, que eram da responsabilidade das Caixas Distritais
de Previdéncia, passou a vigorar o0 método de reparticdo mitigado, em que parte das
contribuicdes recebidas eram utilizadas de imediato para o pagamento de prestacoes tais
como subsidios de doenca e maternidade. Desta forma este sistema misto de
capitalizacdo e reparticdo pretendia resolver uma das criticas apontadas ao sistema,
nomeadamente o baixo valor das prestacfes sociais. Com o0 novo método foi possivel
melhorar substancialmente o valor das prestagfes (Leal, 2000: 151).

Ainda nas instituicdes da primeira categoria do sistema de Previdéncia Social, a
lei de 1962 definia o objectivo de reformulagéo e desenvolvimento da previdéncia rural.
A partir de 1962 as Casas do Povo e Pescadores passaram a abranger as seguintes
prestacdes: assisténcia medica, subsidios por doenca de curta duragdo, comparticipacao
de medicamentos, e subsidios de casamento, nascimento e morte. Apesar desta melhoria
as Casas do Povo e Pescadores continuavam a ndo contemplar, por exemplo pensdes de
velhice ou abonos de familia.

As Federacdes de Casas do Povo, criadas a partir de 1957 ap0s consagragédo
legal, deveriam passar a incluir todos os trabalhadores rurais ou equiparados, que ainda
ndo estivessem abrangidos pelas Casas do Povo da sua area de residéncia (Maia, 1985:
69). No entanto a maioria dos trabalhadores rurais ndo estavam inscritos nas Casas do
Povo. E essa situagdo manteve-se até 1969 quando ocorreu uma reforma da previdéncia
rural.

Na segunda categoria de instituicbes de previdéncia, composta pelas Caixas de
Reforma ou de Previdéncia, ocorreu uma importante mudanca com a reforma de 1962.
A partir desta data estas instituicGes passaram a destinar-se a exclusivamente a proteger
trabalhadores por conta propria e seus familiares contra os riscos de invalidez, velhice e
morte, podendo realizar outros objectivos desde que autorizadas pelo governo. O
financiamento destas caixas era feito através das contribuicdes dos seus beneficiarios.
Dado o caracter diferido das suas prestacfes vigorava 0 método de capitalizacdo nestas
caixas.

Apos a entrada em vigor da lei da reforma da previdéncia em 1962 foi produzida
uma vasta regulamentacdo que especificava a novas regras de funcionamento das
instituicbes de previdéncia. Os dois principais regulamentos foram o Regulamento
Geral das Caixas Sindicais de Previdéncia aprovado pelo Decreto n.° 45266 de 23 de
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Setembro de 1963 e o Regulamento Geral das Caixas de Reforma ou de Previdéncia
aprovado pelo Decreto n.° 46548 de 23 de Setembro de 1965. Estes diplomas tinham
como objectivos regulamentar a estrutura, funcionamento e esquemas de beneficios das
caixas de forma a concretizar os principios e definicdes gerais contidos na lei da
reforma da previdéncia de 1962 (Maia, 1985: 73-74). Ap6s a publicacdo desta
regulamentacdo efectuou-se a reorganizacdo das Caixas Sindicais de Previdéncia
procurando uma maior coordenacdo entre elas o que passou pela criacdo das Caixas
Distritais de Previdéncia, que coordenadas por uma Federacdo, criada em 1967,
asseguravam prestacdes imediatas. Através da criacdo da Caixa Nacional de PensGes
passou a existir um organismo central responsavel pelas prestacdes diferidas, ao qual
estavam automaticamente inscritos os beneficiarios e familiares das caixas de
previdéncia (Maia, 1985: 75).

Um outro desenvolvimento ocorreu em 1965 com a criagdo da Caixa Central de
Seguranca Social dos Trabalhadores Migrantes. Este organismo impds-se pela crescente
emigracao de portugueses sobretudo para paises do centro da Europa. Esta caixa tinha
como missao garantir a aplicacdo das convences internacionais sobre Seguranca Social
que foram sendo assinadas por Portugal nos Gltimos anos e poderia intervir como
entidade de ligacdo, na concessdo e pagamento de varios beneficios aos trabalhadores
residentes em Portugal por entidades estrangeira ou a trabalhadores residentes no
estrangeiro por entidades portuguesas (Lucena, 2000: 161). Foi através deste organismo
e das convencgdes que estdo na sua origem que se introduziu legalmente a expressdo
seguranca social em Portugal (Guibentif, 1997: 28). Estas convencdes internacionais
também influenciaram a modernizacdo do sistema de proteccdo social portugués ao
implicarem uma abertura ao exterior através do estabelecimento de relagbes com outros
sistemas de proteccdo social.

Os efeitos recorrentes desta legislacdo produzida a partir da reforma de 1962 da
Previdéncia Social foram: maior intervencao do Estado no funcionamento do sistema de
previdéncia; centralizacdo administrativa, como demonstra a criacdo das caixas
nacionais para as pensoes e seguros de doencas profissionais; o retomar do processo de
federacdo das caixas sindicais de previdéncia iniciado em 1946; criacdo de caixas de
base distrital e com caracter interprofissional que passaram a coexistir com as ja
existentes de caracter profissional de acordo com a matriz corporativa inicial do
sistema.
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Este abandono da ld6gica corporativa através do surgimento de caixas de
previdéncia com base distrital que apesar de conservarem uma gestdo descentralizada,
passaram a ser coordenadas pela Federacdo das Caixas de Previdéncia e Abono de
Familia, o que centralizou e uniformizou o funcionamento destas caixas. A importancia
desta reorganizacdao administrativa foi relevante na medida em que as novas estruturas
criadas, “ndo se limitaram a servir de cUpula ou a coordenar as instituicdes ja existentes,
efectuaram uma extensao da Previdéncia Social, pois a inscricdo dos trabalhadores nas
caixas distritais (repercutida na Caixa Nacional de Pensdes) se torna obrigatoria,
independentemente de ja estarem ou ndo cobertos por uma caixa” (Carolo, 2006: 78).

Para concretizar os objectivos de coordenacao da politica social, a lei da reforma
da previdéncia de 1962 previa a articulagdo entre o sistema de previdéncia e 0s outros
sectores da politica social, como a salde e assisténcia, para tal foi criado um Conselho
Social. Este Conselho de Ministros era restrito a um conjunto de ministros com pastas,
directa e indirectamente, relacionadas com a politica social (Leal, 2000: 151).

Os resultados desta iniciativa de reforma da previdéncia traduziram-se num
processo de integracdo no sistema de previdéncia dos trabalhadores dos sectores da
industria, comércio e servicos que ainda ndo estavam cobertos pelo sistema. Para tal
contribuiu de forma importante a criagdo de Caixas Distritais de Previdéncia e o
caracter obrigatorio da inscricdo. Em relacdo aos trabalhadores independentes, que na
sua grande maioria se encontravam fora do sistema, apesar obrigatoriedade legal de
inscricdo nas Caixas de Reforma ou de Previdéncia o que se continuou a verificar foi a
sua ndo integracdo no sistema de previdéncia (Lucena, 2000: 162). Este problema so
apos 1974 se iria resolver.

Em relacdo aos trabalhadores rurais, as poucas alteragdes introduzidas no
sistema de previdéncia pela lei de 1962 ndo produziram grandes efeitos, persistindo um
namero elevado destes trabalhadores sem proteccdo social. Este problema apenas
comegaria a ser resolvido com o governo de Marcelo Caetano.

A par do alargamento dos inscritos no sistema de previdéncia, sobretudo nos
trabalhadores dos sectores secundario e terciario da economia, também se verificou um
significativo alargamento da cobertura geografica, em resultado da criagcdo por iniciativa
do governo de instituicdes de previdéncia de ambito distrital ou nacional.

Na perspectiva de Pierre Guitenbif (1997: 27) a lei da reforma da previdéncia de
1962 marca o inicio da progressiva emergéncia de um regime geral de proteccdo social
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em Portugal. Com esta lei pretendeu-se reorganizar e racionalizar o conjunto cada vez
mais complexo das instituicdes de previdéncia. Mas a lei de 1962 teve a preocupacao de
manter uma aparéncia de continuidade com os principios originais do sistema
(Guibentif, 2000: 413). Néo pretendeu efectuar uma ruptura total, pois introduziu novas
bases para a organizacdo e funcionamento do sistema, mas manteve algumas
caracteristicas corporativas, que davam um sinal de continuidade com os principios
originais do sistema de previdéncia.

No entanto, a Lei n.° 2115 de 1962 alterou profundamente a estrutura do sistema
e sobretudo a sua l6gica de funcionamento, ao organizar as instituicbes de previdéncia
em base distrital ou nacional e segundo a natureza da presta¢des imediatas ou diferidas.
Estas mudangas ‘“criaram condigdes para o desenvolvimento de um sistema de
proteccdo social uniforme e geral” (Santos et al. citado em Rodrigues, 1999; 163). Para
Carreira (1996: 67) “pode dizer-se que a lista das eventualidades cobertas pela da nossa
seguranca social ficou, fundamentalmente, delimitada entre 1935 e 1975, sendo a maior
parte dela definida em 1935 e em 1962”.

No campo da assisténcia social e satde, a lei n.° 2120 de 19 de Julho de 1963
define as bases para a politica de salde e assisténcia e quais as areas de actuacdo da
assisténcia social. Esta lei estabeleceu o novo Estatuto da Salde e Assisténcia.
Procurando resolver o problema da separacao entre a Previdéncia Social e a Assisténcia
e Salde, os principios orientadores desta lei foram: a accdo complementar entre a
Previdéncia Social e a Assisténcia Social, procurando uma maior coordenagdo; o
alargamento e melhoria do sistema de assisténcia através da ampliacdo da rede
hospitalar estatal e particular; e a reorganizacdo e qualificacdo técnica dos servigcos
(Rodrigues, 1999: 164). Para garantir a cobertura de cuidados de saude e assisténcia das
populacdes esta lei defendia a coordenacdo entre 0s servicos estatais e as iniciativas e
entidades particulares. Desta forma tentava-se ultrapassar o problema da separacao

existente entre a Previdéncia Social e a Assisténcia Social e Saude.

2.4. O Marcelismo e a Previdéncia Social: de Estado Novo a Social

Com a chegada ao poder de Marcelo Caetano ao poder em 1968 inicia-se uma
nova fase do Estado Novo. Com o objectivo de reformar o regime e readapta-lo as

novas necessidades sociais, Marcelo Caetano defende a “renova¢dao na continuidade”,
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que seria uma forma de relegitimar o poder, de congregar novos apoios e de dar
continuagéo ao regime sem fazer a transicdo para a democracia (Rato, 2000: 422).

Numa tentativa de reinventar ideologicamente o regime, Marcelo Caetano
propde a mudanca da designacdo do regime de Estado Novo para Estado Social.
Procurando assim reformar a natureza corporativa do regime e dar uma nova matriz
ideoldgica através de iniciativas sociais. Para Marcelo Caetano (1970: 5) “o Estado
Corporativo é necessariamente, um Estado Social, isto €, um poder politico que insere
nos seus fins essenciais o progresso moral, cultural e material da colectividade, numa
ascensdo equilibrada e harmoniosa que, pela valorizagdo dos individuos e pela
reparticdo justa das riquezas, encurte distancias e dignifique o trabalho”.

As mudancas executadas visavam sintonizar o regime com 0s restantes paises
europeus, por via de uma maior abertura politica, desenvolvimento econdmico,
concessdao de alguma liberdade sindical e melhorias dos direitos laborais e nos
mecanismos de protecc¢do social (Rodrigues, 1999: 174). O objectivo destas reformas
era demonstrar as preocupacdes sociais do Estado numa tentativa de apaziguar as
tensOes sociais e politicas existentes.

Uma vez que a legitimidade do regime dificilmente seria obtida por reformas no
campo politico, houve uma tentativa de legitimacdo através do desenvolvimento
economico e da criacdo de um Estado Social rudimentar (Rato, 2000: 424). Segundo
Vasco Rato (2000: 425) a concepcdo de Marcelo Caetano de “Estado Social é, pois,
uma resposta as exigéncias reais do pais”.

Foram varias as iniciativas sociais que demonstraram o empenhamento do novo
chefe do governo nas questfes sociais. Uma das principais questdes a que o marcelismo
se dedicou foi a colmatar as falhas da previdéncia rural. A reforma da previdéncia rural
e das Casas do Povo foi iniciada com a Lei n.° 2144 de 29 de Maio de 1969. Um
importante passo para concretizar os objectivos da reforma, nomeadamente o aumento
da populacdo coberta, foi a criacdo de varias Casas do Povo, que eram inexistentes em
muitas das freguesias rurais. Com esta lei a criacdo das Casas do Povo passou a caber
aléem do Governo, aos interessados, as Juntas de Freguesia ou a qualquer autoridade
administrativa com jurisdicdo na respectiva area (Maia, 1985: 76).

De acordo com Lucena (2000: 162-163) a reforma consistiu na reorganizacdo
das Casas do Povo e das suas federacGes e na melhoria do seu regime previdencial
proprio das casas do povo, por via: da introducdo de pensdes de invalidez e velhice; da
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extensdo dos abonos de familia a todos os assalariados da agricultura, silvicultura e
pecudria ndo abrangidos pelo regime geral; introducdo das pensfes de sobrevivéncia e
subsidio de maternidade, e generalizacdo dos direitos a certos subsidios complementares
de casamento, nascimento e funeral. A estas medidas imediatas somava-se 0 objectivo
de longo prazo de integrar progressivamente as instituicdes e beneficios da previdéncia
rural no regime geral da Previdéncia Social.

A referida Lei n.° 2144 contemplava trés regimes de previdéncia rural: o regime
geral de previdéncia e abono de familia das caixas de previdéncia, para os técnicos e
assalariados agricolas e trabalhadores de profissbes comuns a agricultura e outros
sectores de actividade; um regime especial de previdéncia, que incluia os trabalhadores
ndo abrangidos pelo regime geral; e por fim, um regime especial de abono de familia.

O regime especial de abono de familia foi legislado pelo Decreto n.° 49216 de
30 de Agosto de 1969 e regulamentava o novo regime especial de abono de familia dos
trabalhadores agricolas, procurando diminuir as diferencas de proteccdo social que se
verificavam entre os trabalhadores agricolas, em relacdo aos outros trabalhadores por
conta de outrem (Maia, 1985:77-78).

Em 1970, foi regulamentado o regime especial de previdéncia dos trabalhadores
rurais atraves do Decreto n.°445/70 de 23 de Setembro. Este regime definiu as
eventualidades abrangidas, nomeadamente, assisténcia médica e farmacéutica, subsidios
de casamento, nascimento e funeral, e pensbes de invalidez, velhice e por morte do
chefe de familia. Este decreto criou também um regime transitorio de pensdées com o
objectivo de abranger com efeitos imediatos os trabalhadores rurais que ja estivessem
inscritos nas Casas do Povo e se encontrassem em situacdes de caréncia devido a
invalidez ou velhice. Em 1972, através do Decreto-Lei n.° 391/72 de 13 de Outubro, a
pensdo de velhice foi alargada aos trabalhadores por conta de outrem e a produtores
agricolas de baixo rendimento que ndo estivessem abrangidos por Casas do Povo nem
fossem beneficiarios de Caixas Sindicais de Previdéncia (Maia, 1985: 79).

A expansdo da previdéncia aos trabalhadores rurais, a partir de 1969, implicou
um aumento significativo da despesa das Casas do Povo. Uma vez que, as receitas
destas instituicbes ndo eram suficientes para cobrir as novas responsabilidades colocou-
se 0 problema do seu financiamento. Foi assim que a extensdo da previdéncia rural veio
a ser financiada por fundos das Caixas Sindicais de Previdéncia e do Fundo Nacional de
Abono de Familia (Carolo, 2006: 91).
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Para além das reformas especificas na previdéncia rural, outras melhorias foram
introduzidas no sistema de Previdéncia Social. Foram diminuidos os prazos de inscrigdo
e contribuicdo para poder beneficiar das prestacdes sociais. O valor dos subsidios,
abono de familia e pensdes foram melhorados atraves de alteracdes das bases de céalculo
ou do acréscimo directo. Em 1970, atraves do Decreto-Lei n.° 277/70 de 18 de Junho a
pensdo de sobrevivéncia foi integrada no esquema normal de beneficios da Caixa
Nacional de Pensdes. Com a Portaria n.° 476/70 de 2 de Setembro foi alterado o periodo
de contagem para o calculo das pensdes passando a contar os 10 melhores anos da
carreira contributiva, contra os anteriores 40 anos indiscriminados e em 1972 foi
diminuida a idade de reforma das mulheres para os 62 anos. (Carolo, 2006: 86). Houve
também o alargamento dos periodos de proteccdo na doenca, e melhoria das coberturas
e oferta de cuidados de salde. Foi também incluido no programa previdencial o
subsidio de desemprego, mas nunca viria a ser posto em pratica antes do 25 de Abril de
1974 (Lucena, 2000: 163).

No inicio dos anos 70 foram criados regimes especiais para determinadas
profissdes que ainda nao estavam integradas no sistema de Previdéncia Social. Estes
regimes especiais caracterizaram-se por prestacGes baixas e contribuiram para tornar
mais complexo o sistema de Previdéncia Social (Carolo, 2006: 81). Um desses regimes
especiais foi criado, em 1973, para as empregadas domésticas, pelo Decreto-Lei n.°
84/73, de 2 de Marco, sendo integradas no sistema de previdéncia, passando a beneficiar
dos subsidios de doenca, maternidade e morte e de pensbes de invalidez, velhice e
sobrevivéncia (Carreira, 1996: 74).

Como refere Lucena (2000: 164) o ano de 1973 ficou também marcado por uma
melhoria significativa das prestacdes sociais e das condi¢cdes de acesso a estas. Os
prazos de contribuicdo baixaram de cinco anos para dois nas pensdes de velhice e
invalidez e de dezoito meses para trés no caso dos subsidios por morte. O nimero de
dias subsidiados em caso de doenca passou de 360 para 1460 dias. O calculo das
pensdes atribuidas pela Caixa Nacional de Pensdes foi melhorado passando a contar
apenas os cinco melhores anos de remuneracdo. E em resultado destas medidas
comegou-se a verificar, neste periodo final do regime, um envolvimento financeiro do
Estado através de transferéncias para o sistema de Previdéncia Social. Estas alteracfes
demonstram o inicio de uma continua e prudente tendéncia redistributiva (Carolo, 2006:
80).
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Segundo Guibentif, (1997: 31) aquando da Revolucdo de 1974 o sistema de
Previdéncia Social tinha a seguinte estrutura: no centro, um regime geral que se
desenvolveu ao longo dos anos 60, administrado pela Caixa Nacional de Pensdes e
pelas caixas distritais de previdéncia. Este regime abrangia uma grande parte da
populacdo assalariada e algumas categorias de trabalhadores independentes. A par do
Regime Geral existia um regime especifico para os trabalhadores da agricultura,
administrado pelas Casas do Povo e um para os trabalhadores das pescas, administrado
pela Casa dos Pescadores. Além destes regimes, existiam vérias caixas de previdéncia,
de origem profissional, ou de empresa que tinham os seus préprios regimes de
proteccgdo social.

Para Carreira (1996: 79) foi na primeira metade dos anos 70 que ocorreu uma
mudanca qualitativa na protec¢do social em Portugal, tendo as alteracbes mais
importantes ocorrido em 1973, com amplas vantagens atribuidas aos beneficiarios. No
entanto, apesar dessas melhorias introduzidas na Previdéncia Social, mantiveram-se
algumas limitacdes, que so depois de 1974 seriam resolvidas, tais como o baixo nivel
pecuniario das prestacdes a incipiente e proteccdo nas eventualidades de desemprego e
acidentes de trabalho (Santos et al. citado em Carolo, 2006: 82).

A par das mudancas ocorridas na Previdéncia Social, durante o marcelismo,
foram tambem feitas alteracbes na Assisténcia e Saude. O Ministério da Saude e
Assisténcia foi reorganizado em 1971, com o objectivo de intensificar o
desenvolvimento das actividades de saude e de promocao social, através da integracao
de servicos publicos e da coordenacdo de iniciativas de entidades particulares que
assegurassem as populacBes cobertura medico-social, sanitaria e assistencial (Maia,
1985: 24). O Decreto-Lei n.° 413/ 71 de 27 de Setembro que reformava o ministério da
Saude e Assisténcia consagrava “o direito a satide, entendido como acesso aos servigos
existentes, bem como o investimento prioritdrio em servicos basicos de salde de
caracter preventivo, através de centros de satde a criar por todo o territdrio” (Rodrigues,
1999: 175). E defendia a necessidade de se “proceder ao alargamento de fungdes e
objectivos tendo em vista o estabelecimento de um sistema nacional de salde e a
integracdo da assisténcia no contexto mais vasto da politica social” (Rodrigues, 1999:
177). As entidades que actuavam no campo da salde eram: 0s servigos médico-sociais
por via das caixas de previdéncia, os hospitais do Estado e o0s hospitais das
Misericérdias, o que tornava o sector da saude bastante complexo e heterogéneo,
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dificultando a coordenacéo entre instituicdes. Foi entdo que surgiu a ideia da criacdo de
servico nacional de salde, que vird a ser executada ja depois da Revolucdo de 1974
(Guibentif, 1997: 33). A somar a estas entidades nos anos 60 foi criado um servico
especial de cuidados de satde para os funcionarios publicos, a ADSE.

No inicio dos anos 70 o Estado reconheceu legalmente o direito a salde
(Decreto-Lei. n° 413/71, 27 de Setembro) e caminhou-se no sentido da universalizacdo
do acesso a cuidados de salde. Estima-se que, por meados da década de 1960, o niUmero
de portugueses cobertos por esquemas de cuidados de salde andasse a volta dos 40%
(cerca de 3,2 milhGes), em 1970 era ja mais de metade da populacdo (56%), em 1972
(76%) e em 1974 (97%) da populagdo estava abrangida por esquemas estatais e
particulares de proteccdo social na saide, nomeadamente, Servicos Médico-Sociais,
ADSE e outros (Graga, 2000).

Em 1971 foi executada, pelo Decreto-Lei n.° 413/71, de 27 de Setembro, uma
reforma das estruturas do Ministério da Salde e Assisténcia, que passou a contar com
trés direcgdes-gerais: da Saude, dos Hospitais e da Assisténcia Social. A Direcgdo-Geral
da Assisténcia Social foi criada em substituicdo da anterior Direc¢cdo-Geral de
Assisténcia, com esta mudanca procurou-se ndo apenas mudar a designacdo, mas
introduzir novos principios e objectivos, de modo a abranger e disciplinar algumas
importantes fungdes do &mbito da politica social ndo cobertas por outros departamentos
do Estado e contribuir para a integracdo social dos individuos (Maia, 1985: 24). Na
tutela da recém-criada Direccdo-Geral da Assisténcia Social ficaram dois novos
organismos: o Instituto da Familia e Accdo Social, que resultou da extingédo das varias
instituicbes de assisténcia criadas pelo Estado desde os anos de 1940, e a Inspeccao
Superior de Tutela Administrativa. Ao novo Instituto da Familia e Accdo Social
competia como objectivos gerais de orientar, coordenar e fiscalizar as actividades das
instituicoes e estabelecimentos de assisténcia social, e como objectivos especificos, a
promoc¢do social dos individuos e das familias e a sua participacdo na vida da
comunidade (Maia, 1985: 25).

Estas mudancas na Assisténcia Social trouxeram ndo sé alteragcdes nas estruturas
administrativas, mas também inovacBes nos principios e na ac¢do social do Estado, o
diploma legal de 1971 introduz uma “terminologia mais moderna e actualizada da accéo
social, a filosofia que lhe estd subjacente tende a traduzir a ultrapassagem do cunho
fortemente paternalista da proteccdo social que sempre se fez prevalecer nos diplomas
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anteriores” (Maia, 1985: 26). Além da linguagem mais moderna “o Estado, mantendo-
se embora algumas ambiguidades, assume as suas responsabilidades de proteccédo social
em termos mais definidos ou, melhor, ndo as enjeita em termos tao ostensivos como no
passado” (Maia, 1985: 26).

Os efeitos destas mudancgas ndo trouxeram os resultados esperados e persistiram
problemas e limitag¢Ges: “a indefinigdo de uma politica social global; um baixo nivel de
direitos sociais; a desproporcgdo entre as necessidades sociais conhecidas e 0s recursos
disponibilizados; uma fraca e assimétrica implantacdo de equipamentos sociais; e a
persisténcia de sobreposicdo entre os servicos da Assisténcia, Previdéncia Social e
Saude” (Rodrigues, 1999: 179-180).

Em Janeiro de 1970, Baltazar Rebelo de Sousa foi nomeado ministro das
Corporagdes e Previdéncia Social acumulando esta pasta com a de ministro da Salude e
Assisténcia. A ideia dessa ligacdo era promover uma acgdo conjunta na realizacdo dos
objectivos comuns, e nesse sentido foi criado o Conselho Superior da Accdo Social
(Decreto-Lei n.°446/70, de 23 de Setembro), com a missdo de estabelecer uma maior
coordenacdo no estudo, definicdo e execucdo da politica social e das actividades
desenvolvidas pelos dois ministérios (Rodrigues, 2000: 481-482).

Devido a expansdo das actividades da previdéncia e das inter-relacbes com as
actividades de assisténcia e satde, em Novembro de 1973 foram feitas novas alteractes
organicas (Decreto-Lei n.° 584/73) que demarcaram 0s campos de actuacao entre as
actividades de assisténcia e de saude. Foram criados 0 ministério das Corporacdes e
Seguranca Social, que passou a englobar a Assisténcia Social e a Previdéncia, e o
Ministério da Salde que se autonomizou num ministério préprio. A mudanca de
designacdo do ministério de Previdéncia Social para Seguranca Social representava a
necessidade de integrar a assisténcia e a previdéncia criando um sistema unificado de
seguranca social a semelhanca do que existia na maioria do paises europeus e pode ser
entendido como uma mudanca que pretendia aproximar o sistema portugués ao dos

restantes paises desenvolvidos.
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3. A evolucéo da Previdéncia Social em perspectiva comparada

3.1. A evolucéo do sistema de Previdéncia Social no contexto internacional

Os estudos produzidos sobre a criacdo e evolucédo historica do Estado Social em
Portugal ndo tém sido abundantes, mas existem ja& um conjunto de trabalhos
importantes, que analisam as origens e 0 processo de evolucdo do Estado Social de
forma aprofundada. S@o de realcar os contributos de Lucena (1976), Carreira (1996),
Guibentif (1997), Pereira (1999), Cardoso e Rocha (2003), Carolo (2006) e Pereirinha e
Carolo (2009) para o conhecimento e compreensdo do processo que conduziu ao actual
Estado Social portugués.

As andlises historicas de base quantitativa, que efectuam comparacdes
internacionais sobre os niveis de despesa social dos Estados, apenas incluem Portugal
nas suas analises nos periodos posteriores a 1980, por falta de dados estatisticos para as
datas anteriores. Neste capitulo pretende-se efectuar uma comparacgdo internacional da
despesa social em Portugal durante o periodo anterior a 1974. Para tal serdo utilizadas
como fontes principais os dados estatisticos existentes em Ritter (1991), Pinheiro
(1997), Castles (2006), Pereirinha e Carolo (2009).

Certos autores tém analisado a evolucdo das iniciativas sociais no periodo do
Estado Novo, considerando mesmo que a “pouco € pouco se aproximaram e
construiram, de facto, as condigcdes de funcionamento de um tipico Estado-providéncia,
passando a seguranca social, uniformizada e estatizada, a substituir o voluntarismo das
iniciativas previdenciais” (Cardoso e Rocha, 2003: 123). Neste capitulo, através da
comparacdo e interpretacdo de dados estatisticos pretende-se obter uma caracterizacdo
da evolucdo da despesa social em Portugal ao longo do Estado Novo e contribuir para o
seu enguadramento no contexto internacional.

Os actuais sistemas de seguranca social resultam de um longo processo iniciado
em alguns paises no final do século XI1X e noutros na primeira metade do seculo XX. O
Quadro 1 apresenta a data da primeira institucionalizacdo de mecanismos de protec¢édo
social para um conjunto de riscos sociais em alguns paises europeus. Apesar de em
Portugal ter sido legislado em 1919 um sistema de seguros sociais obrigatérios a sua

concretizacdo foi praticamente nula. Como tal, apenas em 1935 se pode falar na criacdo
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de um sistema de proteccdo contra riscos sociais. Neste contexto, Portugal aparece
como sendo um dos ultimos paises a institucionalizar um sistema de protec¢édo social,
embora tenha sido um dos primeiros a criar o abono de familia. Mas, como demonstra o
Quadro 1, o sistema de Previdéncia Social criado em 1935 apresenta lacunas ao nivel do
apoio na maternidade e no desemprego, tendo s6 em 1962 e 1975, respectivamente,
estes dois riscos sociais sido integrados no sistema de proteccao social portugués. Como
tal, pode-se afirmar que Portugal foi construindo de forma gradual o seu sistema de
proteccdo social e este apenas ficou completo em 1975 no que se refere a proteccdo dos

riscos sociais tradicionais.

Quadro 1: Datas de institucionalizagdo da proteccdo contra riscos sociais

Pais Criacio Data da Primeira Institucionalizacio
Abono de | Velhice Invalidez Maternidade Doenca Desemprego
Familia
Franca 1932 1910 1910 1930 1930 1905
Alemanha 1935 1883 1883 1889 1889 1927
Italia 1937 1919 1919 1929 1943 1919
Espanha 1938 1919 1919 1929 1942 1919
Portugal 1942 1935 1935 1962 1935 1975
Irlanda 1944 1908 1911 1911 1911 1911
Reino Unido 1945 1925 1911 1911 1911 1911
Suécia 1947 1891 1891 1913 1913 1934
Dinamarca 1952 1891 1921 1892 1892 1907

Fonte: MISSOC obtido em Pereirinha, Arcanjo e Carolo (2009: 5).

A evolucdo da populacdo coberta pela Previdéncia Social ao longo do Estado
Novo caracterizou-se por um crescimento constante do nimero de beneficiarios do
sistema como demonstra 0 Quadro 2. Os nimeros apresentados fornecem a percentagem
da populacdo portuguesa residente que tinha pelo menos cobertura contra um tipo de
risco social através de uma instituicdo de proteccdo social que integrasse o sistema de
Previdéncia Social. Estes dados sdo agregados e ndo permitem saber qual a cobertura
existente pelos varios riscos sociais, no entanto permitem ter uma nocdo sobre a

evolucao da populacdo coberta pelo sistema de Previdéncia Social.
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Quadro 2: Populagdo Coberta pela Previdéncia Social: 1938-1973

Pop. Cobertas/ Pop. Cobertac/ Taxa Coberturas/ Taxa Cobertura ¢/
Ano sector publico sector publico sector publico sector publico
1938 610419 n.d. 8,8% n.d.
1945 1135221 n.d. 14,1% n.d.
1950 1498728 n.d. 17,8% n.d.
1955 1647849 1807517 19,0% 20,8%
1960 1892990 2087465 20,9% 23,1%
1965 2454924 2701996 26,9% 29,6%
1970 2984528 3296011 33,0% 36,4%
1973 3679902 4056172 41,0% 45,2%

Nota: N&o disponivel (n.d.).
Fonte: Pereirinha e Carolo (2009: 12).

A partir da analise da populacdo coberta em percentagem da populacéo total,
constata-se que houve dois periodos de crescimento acentuado, nomeadamente, na fase
inicial de implementacdo do sistema de Previdéncia Social entre 1935 e 1950 e um
segundo momento ocorreu a partir de 1960. Esta segunda fase de crescimento, que
existiu até ao final do Estado Novo, resultou do impacto da reforma da Previdéncia
Social de 1962 e das reformas e melhorias introduzidas durante o governo de Marcelo
Caetano a partir de 1969. As mudancas introduzidas foram no sentido do alargamento
do sistema e do aumento de prestacdes sociais, passando a abranger populacdo que se
encontrava fora da Previdéncia Social. Segundo os dados apresentados no Quadro 2,
Portugal apresenta em 1973, um nivel de populacdo coberta pela Previdéncia Social de
cerca de 45,2%, o0 que ndo deixa de ser ainda reduzido apesar dos avangos ocorridos
sobretudo a partir de 1960.

Os dados que a seguir sdo apresentados (Quadro 3) referem-se a evolucdo em
quatro paises europeus da populacdo coberta em percentagem da populacédo total, em
relacdo a trés riscos sociais (invalidez, doenca, e pensbes), atraves dos varios
mecanismos de proteccao social existentes em cada pais no periodo a que se referem.
Para estes quatro paises (R.F. Alemanha, Austria, Paises Baixos e Suécia) os dados s&o
desagregados por trés riscos sociais e permitem ter uma nocdo da evolucdo da
populacdo coberta através dos varios sistemas de proteccdo social no periodo de 1935 a

1970.
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Quadro 3: Percentagem da populacdo coberta contra riscos sociais em quatro paises
europeus: 1935-1970

Pais Ano Invalidez Doenga Pensoes
Alemanha RF 1935 38% 26% 32%
Alemanha RF 1940 44% 29% 33%
Alemanha RF 1950 42% 36% 30%
Alemanha RF 1960 44% 42% 37%
Alemanha RF 1970 43% 43% 34%
Austria 1935 24% 24% 17%
Austria 1940 n.d. n.d. n.d.
Austria 1950 26% 41% 25%
Austria 1960 45% 49% 36%
Austria 1970 41% 56% 34%
Paises Baixos 1935 16% n.d. 24%
Paises Baixos 1940 18% n.d. 26%
Paises Baixos 1950 23% 22% 25%
Paises Baixos 1960 24% 29% 61%
Paises Baixos 1970 n.d. 30% n.d.
Suécia 1935 27% 15% 64%
Suécia 1940 29% 23% 64%
Suécia 1950 32% 44% 61%
Suécia 1960 36% 76% n.d.
Suécia 1970 36% 78% n.d.

Nota: Ndo disponivel (n.d.).
Fonte: Flora e Heidenheimer (1987:74-76).

Uma vez que os dados para Portugal (Quadro 2) sobre a evolucdo da populagéo
coberta contra riscos sociais ndo sdo comparaveis com os dados apresentados dos quatro
paises europeus (Quadro 3) ndo é possivel efectuar uma comparacdo que permitisse
avaliar a evolucdo do sistema de Previdéncia Social no que se refere a populacdo
coberta. No entanto, apesar da limitacdo de dados estes permitem ter uma nocdo
aproximada de como evoluiu a cobertura de riscos sociais em percentagem da
populacdo total.

Quando nos anos de 1930 o Estado Novo criou o sistema de Previdéncia Social
0s restantes paises europeus aqui analisados ja tinham em funcionamento instrumentos
de proteccdo social contra alguns riscos sociais e consequentemente apresentam uma
significativa percentagem de populacéo coberta, ainda que ndo muito elevada. Portugal

face aos outros paises europeus tinha um atraso de cobertura de riscos sociais, que foi
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diminuindo sobretudo a partir de 1960. Com base no Quadro 3 verifica-se que o maior
crescimento da percentagem de populacdo coberta contra pelo menos um risco social
nos quatro paises europeus ocorreu entre a década de 1940 a 1960, enquanto em
Portugal esse crescimento iniciou-se apenas durante a década de 1960, sobretudo a

partir da reforma da Previdéncia Social de 1962.

Quadro 4: N.° Pensionistas da Previdéncia Social: 1938-1973

N.2 Total
Ano Pensionistas* Variagao Absoluta Variagao %
1938 56772
1945 68676 11904 17,3%
1950 83908 15232 18,2%
1955 91518 7610 8,3%
1960 121820 30302 24,9%
1965 166884 45064 27,0%
1970 256015 89131 34,8%
1973 341566 85551 25,0%

Nota: * Inclui pensionistas de todas as institui¢des do sistema de Previdéncia Social.
Fonte: Pereirinha e Carolo (2009: 16).

Ao nivel do numero total de pensionistas do sistema de Previdéncia Social
(Quadro 4) a evolucdo caracterizou-se por um crescimento moderado até aos anos de
1960, tendo a partir dessa data um forte aumento. Essa alteracdo demonstra a influéncia
da reforma da Previdéncia Social de 1962 e sobretudo as mudancas introduzidas durante
0 governo de Marcelo Caetano, nomeadamente, a alteracdo das regras de acesso as
pensdes, diminuindo os prazos minimos de contribuicdo para aceder a pensdo, a criacao
das pensoes rurais, e a integracdo da pensdo de sobrevivéncia no esquema normal da
Caixa Nacional de Pensbes. No entanto, mesmo com essas alteracBes o numero de

pensionistas em 1973 face a populacgéo total era ainda reduzido.

3.2. Evolucdo comparada da despesa social: breve andlise estatistica

Um dos objectivos deste trabalho é efectuar uma comparacao entre a evolugédo
da despesa social em Portugal durante o Estado Novo com o0s restantes paises

desenvolvidos. Para tal recorreu-se a dados disponiveis em varias fontes: Ritter (1991),
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Pinheiro (1997), Castles (2006), Pereirinha e Carolo (2009). Os dados presentes em
Castles (2006) sao provenientes de OCDE (1994), no entanto esta fonte ndo apresenta
dados para Portugal anteriores a 1980. Para colmatar essa falta serdo utilizados os dados
de Pereirinha e Carolo (2009) e Pinheiro (1997), que apresentam dados para o periodo
1960 a 1980. Os dados provenientes de Ritter (1991) cobrem o periodo de 1950 a 1980.

Com esta comparacdo procura-se avaliar se existiu uma evolucdo da despesa
social durante o Estado Novo semelhante & dos restantes paises analisados. Entende-se
despesa social, de acordo com Pereirinha e Carolo (2009: 18), como “o valor da despesa
realizada, no pais, na atribuicdo, as familias, de prestacdes sociais correspondentes a
riscos sociais cobertos pelos organismos de previdéncia existentes em cada um dos anos
deste periodo”. A despesa social, de cada um de dezoito paises da Organizacdo para a
Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) analisados, é apresentada em
percentagem do PIB. Nos quadros seguintes, os paises sdo agrupados segundo a
tipologia de Estado Social utilizada por Castles (2006: 18) baseada na proximidade
geogréfica, afinidades linguisticas e relacfes historicas. As quatro categorias de Estado
Social séo: paises Anglo-saxdnicos, paises Escandinavos, paises continentais da Europa
Ocidental e paises da Europa do Sul. O Japéo é uma categoria por si s0.

Comecamos por apresentar, no quadro seguinte (Quadro 5), a evolucdo da
despesa social agregada em Portugal durante o periodo de 1938 a 1978. Os dados
apresentados resultam de um trabalho de investigacao realizado por Pereirinha e Carolo
(2009). Este trabalho pretendeu construir séries estatisticas coerentes sobres a despesa
social centrando-se em particular no periodo do Estado Novo. A informacdo desse
trabalho foi recolhida e tratada de duas fontes principais: as Estatisticas da Organizacéo
Corporativa e Previdéncia Social e o Anuario Estatistico do Instituto Nacional de
Estatistica. O valor da despesa social total foi calculado a partir da soma das despesas
com invalidez e velhice, morte, sobrevivéncia, saude e subsidio de doenca e abono de
familia.

O Quadro 5 permite observar a evolucdo da despesa social ao longo do Estado
Novo. Essa evolucdo apresenta uma tendéncia crescente marcada por trés momentos
importantes. Um primeiro momento ocorre a partir da segunda metade da década de
1940 em que se verifica um crescimento significativo dos valores da despesa social até
ai pouco significativos. Esta alteracdo resulta das mudancas que existiram na
Previdéncia Social nessa década, nomeadamente, o alargamento a novos beneficiarios, a
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criacdo do abono de familia e a introducdo dos cuidados de saude no esquema de
beneficios das caixas de previdéncia através da criagdo dos servicos médico-sociais. O
segundo momento ocorre apos a reforma da previdéncia de 1962 que produziu um
alargamento da Previdéncia Social a novos beneficiarios e a melhoria do valor das
prestacdes sociais. Por Ultimo, o terceiro momento verifica-se durante o governo de
Marcelo Caetano em resultado das alteragGes introduzidas, nomeadamente: a integracao
dos trabalhadores rurais na Previdéncia Social e criacdo de pensdes de velhice para estes
trabalhadores; a diminuicdo dos prazos minimos de contribuicdo para aceder as pensdes;
e 0 aumento do valor das prestacdes sociais. Todas estas mudancas que a Previdéncia
Social foi sofrendo desde a sua criagdo, como o0s dados demonstram, tiveram um

impacto significativo no crescimento da despesa social em Portugal.

Quadro 5: Evolucdo da Despesa Social em Portugal em % PIB: 1938-1978

Ano Despesa Social % do PIB Variagao Absoluta Variacao %
1938 0,38%

1940 0,41% 0,03 7,9%
1945 0,59% 0,18 43,9%
1950 2,52% 1,93 327,1%
1955 2,42% -0,10 -4,0%
1960 2,65% 0,23 9,5%
1965 3,09% 0,44 16,6%
1970 4,11% 1,02 33,0%
1973 5,61% 1,50 36,5%
1975 7,10% 1,49 26,6%
1978 8,20% 1,10 15,5%

Fonte: Pereirinha e Carolo (2009: 19).

No periodo a seguir ao 25 de Abril de 1974 verificou-se a continuacdo do
crescimento da despesa social em linha com o periodo final do Estado Novo. A seguir
ao 25 de Abril foram introduzidas medidas como o aumento do valor de vérias
prestacdes sociais, a introducdo da pensao social para beneficiarios que ndo tinham uma
carreira contributiva e a criacdo do subsidio de desemprego. No plano organizativo, as
instituicbes existentes do sistema de proteccdo social sdo integradas no ambito da
Administracdo Publica e inicia-se a substituicdo gradual das varias instituicdes do
sistema de previdéncia por um sistema integrado de seguranca social universal. Estas

mudancas verificadas a partir de 1974 trouxeram um aumento de despesa social como
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0s dados demonstram, no entanto a variacdo da despesa social a partir de 1974 ndo
apresenta uma ruptura com os anos anteriores, mantendo a tendéncia de crescimento
iniciada no periodo final do Estado Novo.

Apesar do crescimento significativo que ocorreu ao longo do Estado Novo em
termos de despesa social é necessario confrontar a evolucdo portuguesa com os restantes
paises desenvolvidos. Através dessa comparacao seréd possivel ter uma melhor nocéo da
evolucgdo e posigdo de Portugal no contexto dos paises desenvolvidos.

A seguir serd apresentado o Quadros 6 construido a partir de dados das
diferentes fontes ja referidas. Para o conjunto de paises da OCDE os dados provém de
Castles (2006), para Portugal nos anos de 1960 e 1970 s&o utilizados valores de duas
fontes diferentes, no entanto, esses valores de despesa social de Portugal obtidos em
Pereirinha e Carolo (2009) e Pinheiro (1997) apesar de diferentes ndo apresentam
variacdes significativas. Ja os dados obtidos em Ritter (1991), apresentados no Quadro
7, contém dados para Portugal e para um conjunto de paises da OCDE, mas em
comparagdo com os dados de Castles (2006) sdo valores mais elevados de despesa
social em percentagem do PIB para a maioria dos paises incluindo para Portugal.

Para contextualizar os dados que sdo apresentados a seguir importa referir que os
paises ocidentais construiram os seus modelos de Estado Social durante o periodo de
crescimento economico das décadas de 1950 e 1960, o que possibilitou o aumento
despesa social. Na década de 1970, quando em Portugal se intensifica o processo de
construcdo do Estado Social foi quando se iniciou um processo de moderacdo do
crescimento da despesa nos paises ocidentais, em grande parte devido aos problemas

econdmicos que entdo se verificaram (Amaral, 2010: 63).
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Quadro 6: Evolucéo da Despesa Social nos paises da OCDE em % PIB: 1960-1980

Variagdao Absoluta  Variagao %

1960 1970 1980 1960/1980 1960/1980
Australia 7,4% 7,4% 11,3% 3,9 34,5%
Canada 9,1% 11,8% 14,3% 5,2 36,4%
EUA 7,3% 10,4% 13,3% 6,0 45,1%
Irlanda 8,7% 11,9% 19,0% 10,3 54,2%
Reino Unido 10,2% 13,2% 17,9% 7,7 43,0%
Média 8,5% 10,9% 15,2% 6,7 44,1%
Dinamarca n.d. 19,1% 29,1% n.d. n.d.
Finlandia 8,8% 13,6% 18,5% 9,7 52,4%
Suécia 10,8% 16,8% 28,8% 18,0 62,5%
Média 9,8% 16,5% 25,5% 15,7 61,6%
Austria 15,9% 18,9% 22,9% 7,0 30,6%
Alemanha RF 18,1% 19,5% 23,0% 49 21,3%
Bélgica 12,7% 19,3% 24,1% 11,4 47,3%
Franca 13,4% 16,7% 22,6% 9,2 40,7%
Paises Baixos 11,7% 22,4% 26,9% 15,2 56,5%
Média 14,4% 19,4% 23,9% 9,5 39,7%
Espanha n.d. n.d. 15,9% n.d. n.d.
Grécia 7,1% 9,0% 11,5% 4,4 38,3%
Italia 13,1% 16,9% 18,4% 5,3 28,8%
Portugal a) 2,7% 4,1% 10,9% 8,3 75,7%
Portugal b) 2,4% 4,0% 10,9% 8,5 77,6%
Média 7,6% 10,0% 14,2% 6,6 46,3%
Japao 4,1% 5,7% 10,2% 6,1 59,8%
Média Geral 10,1% 13,9% 18,8% 8,7 46,5%

Notas: a) valores provenientes de Pereirinha e Carolo (2009: 19) para 1960 e 1970; b) valores
provenientes de Pinheiro (1997: 142-144) para 1960 e 1970. No calculo das médias usou-se 0s
valores para Portugal provenientes de Pereirinha e Carolo (2009). Néo disponivel (n.d.).
Fontes: Castles (2006: 18), Pereirinha e Carolo (2009: 19) e Pinheiro (1997: 142-144).

No Quadro 6 Portugal aparece como 0 pais que tem a despesa social em
percentagem do PIB mais baixa nos anos de 1960 e 1970 e a segunda mais baixa em
1980. A despesa social de Portugal foi também sempre mais baixa que a média geral e a
média do seu grupo de Estado Social. No entanto de década para década apresenta uma
tendéncia de crescimento, entre 1960 e 1970 a despesa social em Portugal teve uma
variacao superior a 50% e entre 1970 e 1980, ou seja, mais do que duplica a sua despesa
social. No periodo 1960 a 1980 a despesa social em Portugal teve uma variacdo

percentual da despesa social ligeiramente superior a 75%. Esse ritmo de crescimento da
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despesa social foi superior ao crescimento da meédia geral do conjunto dos paises
analisados e ao da média dos paises da Europa do Sul. Mas é preciso ter em conta que
Portugal tinha niveis comparativamente baixos de despesa social em percentagem do
PIB. Em termos de variacdo absoluta Portugal apresenta um crescimento superior a
média do seu grupo e quase igual ao crescimento da média geral. Apesar disso, varios
paises apresentam variagdes do nivel de despesa social superiores as de Portugal.

O Quadro 7 contém os dados obtidos em Ritter (1991) apresentando os niveis de
despesa social em percentagem do PIB por década para o periodo 1950-1980. Em
comparagdo com o Quadro 6 os valores percentuais da despesa social sdo ligeiramente
superiores para a maioria dos paises, isto deve-se ao facto de serem dados provenientes
de fontes primarias diferentes, no caso OCDE (Quadro 6) e OIT (Quadro 7). Apesar
dessas diferencas as tendéncias sdo semelhantes ao nivel da evolugdo da despesa social.
No que se refere a Portugal os dados do Quadro 7 apresentam valores da despesa social
superiores para todos 0s anos com excepcao de 1980. Em termos de comparagdo com 0s
restantes paises a evolugdo da despesa social em Portugal segue a mesma tendéncia ja
identificada no Quadro 6. No entanto, analisando a variacdo da despesa social em
Portugal no periodo 1960 a 1980 verifica-se uma significativa variacdo percentual
(45,4%) mas ligeiramente inferior a média geral dos paises. Apesar disso os dados
demonstram uma tendéncia de crescimento que segundo estes dados foi particularmente
acentuada, entre 1970 e 1975, periodo em que se verificou uma duplicacdo da despesa

social.
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Quadro 7: Evolucéo da Despesa Social nos paises da OCDE em % PIB: 1950-1980

Variagao Absoluta Variagdo %

1950 1960 1970 1975 1980 1960/1980 1960/1980
Australia 72%  7,7% 8,0% 10,5% 11,9% 4,2 35,3%
Canada 7,8% 92% 11,8% 142% 13,7% 4,5 32,8%
EUA 51% 6,8% 9,5% 13,1% 12,6% 5,8 46,0%
Irlanda 81% 93% 11,6% 19,0% 20,1% 10,8 53,7%
Reino Unido 11,2% 10,8% 13,7% 16,0% 17,3% 6,5 37,6%
Média 79% 8,8% 10,9% 14,6% 15,1% 6,4 42,1%
Dinamarca 9,0% 11,1% 16,4% 22,5% 26,9% 15,8 58,7%
Finlandia 8,8% 88% 12,5% 15,7% 18,0% 9,2 51,1%
Suécia 10,4% 10,9% 18,6% 25,0% 31,9% 21,0 65,8%
Média 9,4% 10,3% 15,8% 21,1% 25,6% 15,3 59,9%
Austria 13,6% 15,4% 18,5% 20,2% 22,5% 7,1 31,6%
Alemanha RF 20,3% 154% 17,1% 23,7% 24,0% 8,6 35,8%
Bélgica 15,3% 15,3% 18,1% 23,6% 25,9% 10,6 40,9%
Franca 15,9% 13,2% 15,3% 24,1% 26,7% 13,5 50,6%
Paises Baixos 85% 11,1% 18,9% 25,5% 28,3% 17,2 60,8%
Média 14,7% 14,1% 17,6% 23,4% 25,5% 11,4 44,7%
Espanha n.d. n.d. nd. 11,7% 16,0% n.d. n.d.
Grécia n.d. nd. 10,8% 10,8% 12,2% n.d. n.d.
Italia 10,7% 11,7% 15,0% 21,2% 21,5% 9,8 45,6%
Portugal 52% 5,3% 56% 11,0% 9,7% 4,4 45,4%
Média 8,0% 85% 10,5% 13,7% 14,9% 6,4 42,8%
Japdo 41%  4,9% 5,3% 7,6% 10,8% 5,9 54,6%
Média Geral 10,1% 10,4% 13,3% 17,5% 19,4% 9,0 46,4%

Nota: Néo disponivel (n.d.).
Fonte: Ritter (1991: 244-245).

As varias comparacgdes efectuadas demonstram que Portugal durante o Estado
Novo apesar do crescimento significativo da sua despesa social nunca atingiu ou se
aproximou dos niveis de despesa social dos restantes paises da OCDE. No entanto
existe uma clara tendéncia de crescimento da despesa social em percentagem do PIB,
como demonstram os Quadros 5, 6 e 7, o que reflecte o impacto das reformas no
sistema de Previdéncia Social que foram tendo lugar a partir de 1962.

Os dados apresentados nos Quadros 5, 6 e 7 ndo evidenciam uma ruptura entre o
nivel de despesa existente antes e depois do 25 de Abril de 1974. A variacdo no

crescimento da despesa social que existiu no pds-1974 é semelhante a verificada nos
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altimos anos de Estado Novo. Podendo-se afirmar que houve uma continuidade na
tendéncia de crescimento dos niveis de despesa social ao longo da década de 1970.

Apesar dos dados apresentados demonstrarem um significativo aumento da
despesa social na década de 1970, Portugal continuou abaixo do nivel médio de despesa
praticada nos restantes paises da OCDE. Embora em 1980 Portugal apresente um nivel
de despesa social de cerca de 11% do PIB, um valor que é o dobro do verificado no
inicio da década de 1970, mas mantendo-se entre os paises da OCDE com um dos
niveis mais baixos de despesa social em percentagem do PIB.

A evolucédo da despesa social ao longo do Estado Novo é um indicador que ndo
permite conhecer totalmente as transformagdes que ocorreram no sistema de
Previdéncia Social. Com o objectivo de conhecer as mudangas que ocorreram ao nivel
da composicdo da despesa social recorreu-se a dados para Portugal contidos em
Pereirinha e Carolo (2009) e para os restantes paises atraves de dados da OIT obtidos
em Huber et al., (2004). A partir dos dados obtidos nestas fontes construiu-se o Quadro
8 que permite analisar a despesa social desagregada em quatro categorias: saude e
subsidio de doenca, pensdes, desemprego e abono de familia. Com estes dados é
possivel observar o peso das quatro categorias em percentagem da despesa total. Para
Portugal ndo existem valores para a categoria subsidio de desemprego, uma vez que este
subsidio ndo existia no sistema portugués de Previdéncia Social. O Quadro 8 compara a
evolucdo da composicao da despesa social de Portugal e de alguns paises da OCDE no
periodo de 1960 a 1973.
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Quadro 8: Evolucdo da composicao da despesa social por riscos sociais: 1960-1973

Saude e

Subsidio Subsidio Abono de
Pais Ano Doenga Pensodes Desemprego Familia
Australia 1960 27,0% 54,1% 1,3% 17,6%
Australia 1965 29,6% 53,5% 0,6% 16,3%
Australia 1970 34,1% 52,0% 0,5% 13,4%
Australia 1973 35,9% 53,3% 1,7% 9,1%
Alemanha RF 1960 30,4% 64,8% 1,8% 3,0%
Alemanha RF 1965 29,8% 63,0% 1,7% 5,5%
Alemanha RF 1970 29,9% 63,2% 3,3% 3,6%
Alemanha RF 1973 34,3% 59,2% 3,9% 2,6%
Canada 1960 31,6% 30,4% 19,1% 18,9%
Canada 1965 41,1% 34,8% 7,9% 16,2%
Canada 1970 48,2% 31,9% 10,2% 9,7%
Canada 1973 37,8% 34,1% 18,2% 9,9%
Franga 1960 26,4% 38,4% 0,2% 35,0%
Franca 1965 31,7% 40,2% 0,1% 28,0%
Franga 1970 42,2% 35,9% 1,1% 20,8%
Franca 1973 40,3% 41,0% 1,1% 17,6%
Finlandia 1960 2,2% 63,5% 0,2% 34,1%
Finlandia 1965 11,8% 61,7% 1,8% 24,7%
Finlandia 1970 16,7% 67,7% 3,5% 12,1%
Finlandia 1973 17,4% 71,1% 3,4% 8,1%
Irlanda 1960 13,6% 50,3% 13,6% 22,5%
Irlanda 1965 16,6% 51,1% 11,9% 20,4%
Irlanda 1970 17,3% 50,5% 16,7% 15,5%
Irlanda 1973 14,3% 54,6% 18,8% 12,3%
Italia 1960 24,3% 45,7% 3,8% 26,2%
Italia 1965 26,2% 53,9% 3,2% 16,7%
Italia 1970 31,3% 55,3% 1,7% 11,7%
Italia 1973 30,4% 59,2% 2,8% 7,6%
Suécia 1960 23,0% 57,1% 2,2% 17,7%
Suécia 1965 23,6% 58,6% 1,3% 16,5%
Suécia 1970 28,5% 58,9% 2,5% 10,1%
Suécia 1973 25,7% 62,0% 2,3% 10,0%
Média 27,3% 52,2% 5,1% 15,4%
Portugal 1960 12,9% 46,3% n.a. 40,8%
Portugal 1965 22,5% 46,5% n.a. 31,0%
Portugal 1970 36,0% 36,0% n.a. 28,0%
Portugal 1973 37,2% 34,3% n.a. 28,5%
Média 27,1% 40,8% n.a. 32,1%

Notas: Os valores para Portugal foram convertidos para percentagem despesa social a partir dos
dados obtidos em Pereirinha e Carolo (2009: 21); o indicador “Pensdes” resulta da agregacdo de
trés indicadores (invalidez e velhice, morte e sobrevivéncia) contidos no estudo de Pereirinha e
Carolo (2009: 21); Néo se aplica (n.a.).

Fonte: Huber et al., (2004) e Pereirinha e Carolo (2009).
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O Quadro 8 demonstra que Portugal, no periodo de 1960 a 1973, tinha em
termos médios valores idénticos aos restantes paises ao nivel da despesa social em
salde e subsidio de doenca, respectivamente 27,1% e 27,3%. No entanto, Portugal
destaca-se por ter uma média bastante superior na despesa em abono de familia (32,1%)
em comparacdo com o0s restantes paises analisados (15,4%). Este facto expressa a
importancia atribuida a esta prestacdo social pelo Estado Novo. Em relacdo ao peso da
despesa com pensdes Portugal apresenta valores em torno de 40%, o que fica a abaixo
da média do conjunto de paises analisados que é de 52,2%.

Os dados mostram também que em Portugal o peso da despesa em pensdes e
abono de familia na despesa social total foi diminuindo entre 1960 a 1973, tendo pelo
contrério a despesa em salde e subsidio de doenca aumentado significativamente o seu
peso de 12,9%, em 1960, para 37,2%, em 1973. Essa € uma tendéncia mais acentuada
em Portugal que nos restantes paises. Para este facto terdo contribuido as alteracGes
efectuadas, nomeadamente, o Estatuto da Saude e Assisténcia de 1963, assim como 0
alargamento da Previdéncia Social a novos beneficiarios e melhoria da assisténcia
médica e medicamentosa sobretudo durante o governo de Marcelo Caetano.

Apesar da limitacdo destes dados e do facto de Portugal ndo ter despesa social
com o subsidio de desemprego pode-se afirmar que as reformas que ocorreram no
sistema de Previdéncia Social na década de 1960 e inicio dos anos 70 tiveram impacto
ndo s6 no aumento da despesa social em percentagem do PIB, como também na
alteracdo da composicdo dessa mesma despesa social. Assim, podemos dizer que
durante o Estado Novo houve uma evolucdo no sentido de uma maior despesa social e
uma alteracdo da estrutura dessa mesma despesa. Apesar da despesa social ter
continuado inferior a da media dos restantes paises da OCDE existiu uma aproximacao
a media da despesa social verificada nos paises da Europa do Sul, assim como a
composicdo da despesa social se aproximou do padrdo existente na maioria dos paises

analisados.
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Conclusao

O presente trabalho pretendeu analisar a evolugdo do sistema de Previdéncia
Social em Portugal e efectuar o seu enquadramento internacional. Para esse objectivo
foram apresentados os factos mais relevantes do processo de criagdo e posteriores
reformas da Previdéncia Social, bem como foram analisados varios indicadores que
permitiram comparar a evolugdo da Previdéncia Social com a de sistemas de proteccao
social estrangeiros.

Comegou-se no primeiro capitulo por fazer um enquadramento deste estudo
através da apresentacdo do conceito de Estado Social que esteve presente ao longo do
trabalho. Através da breve descricdo das diferentes tipologias de Estado Social
existentes pretendeu-se apresentar as diferentes caracteristicas que um Estado Social
pode assumir e como sdo classificadas. Em seguida efectuou-se um resumo da evolucao
das politicas sociais nos principais paises europeus desde o século XIX até ao
surgimento do moderno Estado Social a seguir a Segunda Guerra Mundial. No segundo
ponto deste capitulo de enquadramento fez-se uma breve sintese da evolugdo da
proteccdo social em Portugal desde o seculo XIX até ao inicio do Estado Novo.

Com o segundo capitulo deste trabalho procurou-se verificar se a hipdtese
levantada de a génese do actual Estado Social portugués ter comegado durante o periodo
do Estado Novo se confirma. Para tal fez-se uma descricdo das varias alteracdes de que
foi sendo alvo o sistema de Previdéncia Social, no sentido de identificar elementos,
como por exemplo instituicdes e legislacdo, que tenham permanecido no sistema de
Seguranca Social criado a partir de 25 de Abril de 1974.

O sistema de Previdéncia Social foi criado em 1935 num contexto historico
marcado pela instauracdo, com a Constituicdo de 1933, de um regime corporativista
designado por Estado Novo. Através da criacdo da Previdéncia Social o Estado Novo
tinha como objectivo diferenciar-se quer da proposta de seguros sociais da Primeira
Republica, quer das experiéncias de Estado Social que se iniciavam em alguns paises
(Cardoso e Rocha, 2003: 132). A Previdéncia Social tinha também o objectivo
ideoldgico de afirmar a preocupacado social do Estado Novo. No entanto, a pouca adesao
ao sistema por parte daqueles a quem deveria interessar, ou seja, trabalhadores e

empregadores levou as primeiras alteracGes da Previdéncia Social no inicio da década
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de 1940. Estas alteracOes tornaram o Estado um agente importante na construgdo do
sistema e tiveram como resultado a expansdo do sistema a um maior nimero de
beneficiarios até ai sem proteccdo social. Ainda durante a década de 1940 foram
introduzidas outras importantes alteracdes, nomeadamente a criacdo do abono de
familia em 1942 e o alargamento da oferta da Previdéncia Social aos cuidados de saude
através da criagdo dos servicos médico-sociais em 1946. Durante a década de 1950
houve alteragbes pontuais através essencialmente da melhoria da oferta de cuidados de
saude.

Foi com a reforma da Previdéncia Social de 1962 que se acentuou o papel do
Estado como principal agente do sistema. Com esta reforma iniciou-se um processo de
reorganizacao da estrutura e do funcionamento da Previdéncia Social que “combina a
continuidade da previdéncia corporativa com a transicdo para o0 modelo moderno de
Estado-Providéncia” (Carolo, 2006: 122). No entanto, 0 governo pretendeu criar a ideia
de continuidade entre a nova Lei n.° 2115, de 18 de Junho de 1962, que efectuou a
reforma da Previdéncia Social e a Lei das Instituicdes de Previdéncia de 1935 que era
substituida (Carolo, 2006: 124). Mas apesar do pouco relevo que o Estado Novo quis
dar a essa reforma, preferindo defender a ideia de continuidade com o sistema original
criado em 1935, a verdade é que essa reforma trouxe mudancas significativas. As
mudancas mais importantes foram: a criacdo de novos organismos centrais e a
reorganizacdo das instituicdes existentes no sentido da criacdo de um regime geral,
alargamento da cobertura de riscos pelo sistema de previdéncia e melhoria das
prestacdes sociais; reforco da cooperacdo entre a Previdéncia Social e a Assisténcia; e
estabelecimento da possibilidade do Estado e outra entidades publicas poderem
financiar o sistema de Previdéncia Social (Carolo: 2006: 91 e 94).

Mantendo o rumo iniciado com a Reforma da Previdéncia Social de 1962, o
governo de Marcelo Caetano procurou resolver o problema dos trabalhadores rurais que
na sua maioria se encontravam fora do sistema de Previdéncia Social, para concretizar
esse objectivo foram criadas varias Casas do Povo e foi efectuada a reforma das Casas
do Povo em 1969, com essa reforma foi substancialmente melhorado o regime
previdencial das Casas do Povo, através da introducdo de varias prestacBes sociais até
essa altura ndo incluidas. Mas durante o governo de Marcelo Caetano foram tambem
tomadas outras medidas que melhoraram e alargaram o sistema de Previdéncia Social,
nomeadamente a criacdo de regimes especiais para determinadas profissdes que ainda
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ndo estavam integradas no sistema de Previdéncia Social e ocorreu uma melhoria
significativa das prestagdes sociais e das condi¢cbes de acesso a estas, através da
alteracdo de formulas de célculo das pensfes e diminuicdo dos prazos de contribuicdo
para ter acesso. A par das mudancas ocorridas na Previdéncia Social, durante o governo
de Marcelo Caetano o Estado reconheceu legalmente o direito a saude (Decreto-Lei. n°
413/71, 27 de Setembro) e caminhou-se no sentido da universalizacdo do acesso a
cuidados de satde. Ainda em 1971 o Ministério da Saude e Assisténcia foi reorganizado
com o objectivo de intensificar o desenvolvimento das actividades de saude e de
promocado social com o objectivo de assegurar as populac¢des cobertura médico-social,
sanitaria e assistencial. Em 1973 ocorreu uma reorganizagao organica das pastas sociais
do governo tendo sido criados: o ministério das Corporacdes e Seguranca Social, que
passou a englobar a Assisténcia Social e a Previdéncia, e o Ministério da Saude que se
autonomizou num ministério proprio. Para Carreira (1996: 79) foi na primeira metade
dos anos 70 que ocorreu uma mudanca qualitativa na proteccdo social em Portugal,
tendo as alteragdes mais importantes ocorrido em 1973. A estes progressos ndo tera sido
alheio o esforgo de relegitimacdo do regime levado a cabo sobretudo por Marcelo
Caetano, atraves do transicdo de Estado Novo para Estado Social, de modo a tentar
garantir apoio popular (Guibentif, 1997: 32).

De acordo com Pierre Guibentif (1997: 18-45) o processo evolutivo que levou a
criacdo de um sistema de seguranca social em Portugal pode ser dividido em cinco
etapas, sendo que as primeiras trés etapas sao anteriores a 1974, a primeira corresponde
a tentativa de criacdo durante a Primeira Republica de um sistema de Seguros Sociais
Obrigatorios, a segunda etapa corresponde a criacdo e implementacdo de um sistema
corporativo de proteccdo social designado por Previdéncia Social e a terceira
corresponde ao inicio do estabelecimento de um regime geral no sistema de Previdéncia
Social a partir de 1962. As duas restantes etapas ocorrem ja depois do 25 de Abril de
1974, a quarta etapa ocorreu a partir de 1974 e a Gltima etapa comecou a partir da
adesdo de Portugal a CEE em 1986. Desta forma esta periodizacdo defende a integracao
do periodo do Estado Novo no processo de criagdo de um sistema de seguranca social
em Portugal e contrariando a ideia que defende que apenas ap6s o 25 de Abril de 1974
se comecou a construir um sistema de seguranca social (Carolo, 2006: 118). Manuel de
Lucena (citado em Carolo, 2006: 118-119) partilha esta ideia defendendo que “a
revolucdo foi a enxurrada que, rompendo todos os diques, veio precipitar uma evolucao
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jJ& em curso e cuja cadéncia era viva, embora ainda hesitante e reconhecendo a custo a
sua logica”.

A lista das eventualidades cobertas pela seguranca social portuguesa ficou,
fundamentalmente, delimitada entre 1935 e 1975, sendo a maior parte dela definida em
1935 e em 1962 (Carreira, 1996: 67). Tendo a reforma da Previdéncia Social de 1962
sido o inicio de uma evolugdo quase linear, embora travada por varios acontecimentos,
que significou um répido aumento da populagdo protegida e determinou a actual
configuracdo do sistema portugués de seguranca social (Guibentif, 2000: 413).

A partir da andlise da evolugdo do sistema de Previdéncia Social constatou-se
que o Estado desempenhou, ao longo das diferentes fases e com variagdes, o papel
principal na institucionaliza¢do do Estado Social em Portugal. Como afirma Manuel de
Lucena (2000: 153-154) “o Estado, mais que acompanhar, rebocou a organizacéo
previdencial; resvalando aos poucos, na pratica, para o estatismo que teoricamente
repudiava; e encetando até a transformacdo da Previdéncia Corporativa em servigo
publico de seguranca social”.

A partir dos elementos de continuidade verificados entre o sistema de
Previdéncia Social e o sistema de Seguranca Social criado a partir do 25 de Abril de
1974 e com base na analise da evolucdo da Previdéncia Social apresentada
anteriormente pretendeu-se demonstrar se se verifica ou ndo a hipétese de a génese do
actual Estado Social portugués ter comegado durante o periodo do Estado Novo.

Com base na investigacdo feita por Carolo (2006: 123-124) constatou-se a
existéncia de trés elementos de continuidade. Um primeiro elemento de continuidade
ocorreu no nivel da legislacéo, a Lei n.° 2115, de 18 de Junho de 1962 que efectuou uma
reforma do sistema de Previdéncia Social manteve-se em vigor até 1984, aquando da
sua substituicdo pela Lei de Bases da Seguranca Social, Lei n.° 28/84 de 13 de
Setembro. Apesar da lei da reforma da Previdéncia Social de 1962 ter sofrido alteracGes
significativas ap0s o 25 de Abril de 1974, ndo deixa de ser significativo que tenha
vigorado dez anos apos a revolucdo Abril de 1974.

Um segundo elemento de continuidade, talvez mais relevante que o anterior,
relaciona-se com a continuidade das instituicdes de previdéncia. Apesar das mudancas
introduzidas pela revolucéo de Abril de 1974 no sistema de protec¢do social, constatou-
se que as principais instituicbes de previdéncia se mantiveram sem grandes alteracdes.
Foram os casos: da Caixa Geral de Aposentacdes, criada em 1929 e que actualmente
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continua a existir; da Caixa Nacional de Pensdes e da Caixa de Doencas Profissionais e
Acidentes de Trabalho, que hoje em dia continuam a existir embora com pequenas
modificagOes de designagdo. No caso das Caixas Distritais de Previdéncia, actualmente
elas funcionam como Centros Distritais da Seguranga Social.

O terceiro elemento de continuidade esta presente ao nivel dos actuais regimes de
proteccdo social da Seguranca Social. O principal regime actual é o Regime Geral ou
Contributivo que se aplica aos trabalhadores por conta de outrem e independentes e que tem
na sua origem o regime geral que comecou a ser construido com a reforma de Previdéncia
Social de 1962. No entanto, persistem varios regimes especiais referentes a profissdes
especificas, a maioria criados durante o periodo final do Estado Novo, tais como o regime
dos trabalhadores agricolas ou das empregadas domésticas. Por outro lado, continuam a
existir regimes para certas profissdes como sdo o caso do regime dos empregados da banca
e advogados que estdo integrados em caixas de previdéncia de empresa ou de base
profissional. Outro desses casos € o dos funcionarios publicos que tém um regime proprio
administrado por uma entidade propria a Caixa Geral de Aposentaces.

Podemos entdo concluir com base nos elementos de continuidade apresentados e
na analise da evolucdo do sistema de Previdéncia Social que a génese do actual Estado
Social portugués comecou durante o periodo do Estado Novo. Apesar da natureza
autoritaria e ndo-democratica do regime, esse periodo trouxe sem divida importantes
inovagdes no campo da proteccdo social que ndo devem ser ignoradas.

No terceiro capitulo deste trabalho partindo da segunda hipotese procurou-se
verificar se existiu uma aproximacdo gradual do sistema de Previdéncia Social aos
padrdes dominantes no contexto internacional. Para tal utilizou-se um conjunto de
indicadores: percentagem da populacdo coberta pelo sistema, despesa social em
percentagem do PIB, e composicdo da despesa social.

Portugal foi um dos ultimos paises da Europa Ocidental a institucionalizar um
sistema de proteccdo social. O sistema de Previdéncia Social criado em 1935
apresentava algumas lacunas, e como tal, pode-se afirmar que Portugal foi construindo
de forma gradual o seu sistema de protecgdo social, tendo este apenas ficou completo
em 1975 no que se refere a proteccdo dos riscos sociais tradicionais (velhice, invalidez,
doenca, maternidade, abono de familia e desemprego).

A partir da analise da percentagem da populacdo coberta, por algum tipo de

instituicdo de previdéncia, constatou-se que houve dois periodos de crescimento
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acentuado, nomeadamente, na fase inicial de implementagéo da Previdéncia Social entre
1935 e 1950 e um segundo momento ocorreu a partir de 1960, sobretudo a partir de
1962 em resultado da reforma que ocorreu na Previdéncia Social. Segundo os dados
utilizados neste trabalho Portugal apresentava em 1973 um nivel de populacdo coberta
pela Previdéncia Social de cerca de 45,2%, que ndo deixa de ser ainda reduzido apesar
dos avangos obtidos sobretudo a partir de 1962.

A evolugéo da despesa social em percentagem do PIB ao longo do Estado Novo
apresentou uma tendéncia de crescimento marcada por trés periodos importantes. Um
primeiro periodo ocorreu a partir da segunda metade da década de 1940 em que se
verificou um crescimento significativo dos valores da despesa social até ai pouco
significativos. O segundo periodo ocorreu apds a reforma da previdéncia de 1962 que
produziu um alargamento da Previdéncia Social a novos beneficiarios e um aumento do
valor das prestagdes sociais. Por ultimo, o terceiro periodo verificou-se durante o
governo de Marcelo Caetano com a integracdo dos trabalhadores rurais na Previdéncia
Social, a criacdo de regimes especiais de previdéncia e com a criacdo e melhoria das
prestacdes sociais. Todas estas mudancgas que a ocorreram na Previdéncia Social desde a
sua criacdo tiveram um impacto significativo no crescimento da despesa social em
Portugal. Através dos dados analisados constatou-se que no periodo a seguir ao 25 de
Abril de 1974 verificou-se a continuacdo do crescimento da despesa social num ritmo
proximo ao do periodo final do Estado Novo.

Apesar do crescimento significativo que ocorreu ao longo do Estado Novo em
termos de despesa social é necessario confrontar a evolugéo portuguesa com os restantes
paises desenvolvidos. Com base nas comparac6es efectuadas concluiu-se que Portugal
aparece como o pais que tem a despesa social em percentagem do PIB mais baixa nos
anos de 1960 e 1970 e a segunda mais baixa em 1980. No entanto de década para
década apresentou um crescimento significativo, entre 1960 e 1970, que quase duplicou
o0 valor da despesa social, e entre 1970 e 1980 mais do duplicou a sua despesa social.
Mas é preciso ter em conta que Portugal tinha niveis significativamente baixos de
despesa social.

Resumindo, as varias comparac6es efectuadas demonstram que Portugal durante
o0 Estado Novo apesar do crescimento significativo da sua despesa social nunca atingiu
ou se aproximou dos niveis de despesa social dos restantes paises da OCDE. Existiu
uma clara tendéncia de crescimento da despesa social em percentagem do PIB como
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demonstraram os dados analisados, o que reflecte as reformas no sistema de Previdéncia
Social que foram tendo lugar a partir da década de 1960. Os dados apresentados ndo
evidenciam uma ruptura entre o nivel de despesa existente antes e depois do 25 de Abril
de 1974. Podendo-se afirmar que houve uma continuidade na tendéncia de crescimento
dos niveis de despesa social ao longo da década de 1970.

Com o objectivo de conhecer as mudancas que ocorreram ao nivel da
composicdo da despesa social foram analisados os dados desagregados de despesa
social para Portugal e um conjunto de paises, no periodo de 1960 a 1973. Dessa analise
concluiu-se que as reformas que ocorreram no sistema de Previdéncia Social nos anos
60 e inicio dos anos 70 tiveram impacto ndo s6 no aumento da despesa social como
também na alteracdo da composicdo dessa mesma despesa social. Apesar da despesa
social ter continuado inferior a da média dos paises analisados existiu uma aproximacao
a media verificada nos paises da Europa do Sul, assim como a composi¢do da despesa
social se aproximou do padréo existente na maioria dos paises analisados.

Por fim, em Portugal durante o Estado Novo comegou-se a construir um sistema
de proteccdo social embora com algum atraso em relagdo a realidade existente nesse
dominio na maioria dos paises da OCDE. Como resposta a questdo de investigacédo
deste trabalho podemos afirmar que o sistema de Previdéncia Social, criado e
desenvolvido durante o Estado Novo, passou por diferentes fases de desenvolvimento
nunca se transformando num sistema de seguranca social semelhante ao existente na
maioria dos paises desenvolvidos. Apesar das importantes transformacdes que a
Previdéncia Social sofreu desde a sua criacdo em 1935 até 1974, persistiram varias
lacunas, nomeadamente, a falta de cobertura de alguns riscos sociais, como 0
desemprego, e o facto de ndo ter conseguido garantir a cobertura de toda a populacao
portuguesa.

Na comparacdo da Previdéncia Social com os sistemas de proteccdo social
existentes no mesmo periodo temporal noutros paises concluiu-se que apesar dos
progressos reais e da aproximacdo verificada, a Previdéncia Social esteve sempre aquém
nas comparacdes feitas com os sistemas de proteccdo social estrangeiros. No entanto, a
Previdéncia Social pode ser considerada a base onde se construiu o actual sistema
portugués de Seguranca Social. Esta ideia é sustentada com base nos elementos de
continuidade, referidos anteriormente, entre a Previdéncia Social do Estado Novo e o
sistema de Seguranca Social construido a partir de 1974. Outro factor que sustenta essa
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ideia € a evolucdo dos niveis de despesa social em percentagem do PIB e de
percentagem da populacdo coberta pela Previdéncia Social que apresentam uma

tendéncia de crescimento ao longo do Estado Novo que se acentuou a partir de 1960.
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