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Resumo
Ao longo do século XX, nos paises mais desenvolvidos, a dimensdo social do Estado
cresce exponencialmente e assume uma centralidade que a coloca a par da dimensao civil e
politica. Assente no valor da solidariedade e no crescimento dos direitos sociais e laborais
dos cidadaos, determina que este espago publico seja tomado pelo direito, num processo de

juridicizagdo sem precedentes, que esta na base dos fundamentos do Estado-Providéncia.

Em Portugal, este movimento existiu também, embora condicionado pelo endémico atraso
socioeconomico do pais e pela natureza antidemocratica do regime politico do Estado Novo,

que determinaram que o processo fosse timido, pouco abrangente e, sobretudo, muito lento.

Ap0s a experiéncia da Republica, que trouxera um notavel conjunto de direitos sociais e
laborais, mas que ficaram no plano da lei, o novo regime, a partir de 1933, constroi-se con-
tra a imagem dessa Republica que prometera e ndo cumprira, erigindo um nicleo minimo
de direitos que decorrem da Constituigdo de 1933, do Estatuto do Trabalho Nacional e
ainda da legislagdo que foi publicada nos quatro anos seguintes. O projecto seria ir alar-
gando esse nucleo minimo de direitos e expandindo-o a um maior numero de trabalhado-

res, a medida que as condig¢des do pais o permitissem.

Enquanto membro fundador da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), Portugal trans-
pOs algumas das suas convengdes para a legislagdo nacional e ratificou formalmente outras,
no periodo anterior ao Estado Novo. O modo como o novo regime lida com o patriménio
normativo da OIT — aquele que recebe e o que se vai construindo nas décadas seguintes — e

como o recebe, ou ndo, no espago nacional ¢ o nucleo central do nosso trabalho.

Partindo dos quatro grandes temas da OIT — direitos humanos e direitos no trabalho, quali-
dade no trabalho, protec¢do social e emprego e pobreza — percorremos as convengdes inter-
nacionais, verificando se houve e quando ratifica¢ao, ou se nunca houve ratificagdo por Por-
tugal, para depois perceber de que modo a legislacdo portuguesa acompanha e explica cada
um dos casos. O nosso trabalho assenta na analise da legislacao internacional e nacional, bem
como da documentagdo existente nos arquivos portugueses ¢ da OIT em Genebra, muita da

qual ndo fora tratada com fins académicos e nao era sequer do conhecimento publico.

No relacionamento entre Portugal e a OIT definem-se trés tempos: primeiro, de convergén-

cia, durante a Republica; depois, de fechamento e de indiferenga a Organizacdo, nas duas



primeiras décadas do Estado Novo; finalmente, a partir de meados de 1950, um processo
intenso de reaproximagdo. Estes tempos cruzam-se com espacos normativos, nos quais

distinguimos um plano politico e um plano social.

No plano politico, a procura de legitimagao externa do regime portugués numa época de
grande isolamento internacional, por razdes que se prendem com a natureza antidemocra-
tica do regime e com a perpetuacao do colonialismo, em tempos de descolonizacao gene-
ralizada, levou a uma adesdo formal a muitas das normas internacionais da OIT, a partir
de 1956, ainda que a realidade juridica o nao autorizasse de imediato, constituindo este
processo uma espécie de indutor de mudancas internas. No plano social, uma menor taxa
de ratificacdo mostra a impossibilidade de Portugal acompanhar os padrdes europeus, mas
esconde uma evolug¢do interna, sobretudo na década de sessenta, a muitos titulos tributaria

da penetracao dos valores, principios e normas da OIT.

Com um referencial historico muito forte, este estudo cruza dimensdes juridicas, sociold-
gicas e internacionais, assumindo-se como um espacgo de pesquisa interdisciplinar, tendo
como suporte os conceitos de juridicizacdo e de Estado-Providéncia. A partir destes con-
ceitos, e tomando por base a sociologia do direito do trabalho, ¢ possivel interpretar a
interlegalidade que se joga entre o padrao internacional constituido pelas normas da OIT e
o0 espago juridico sécio-laboral nacional e que fundamenta a evolugdo da realidade portu-

guesa durante o Estado Novo.

Esta chave de leitura pode aplicar-se a outros tempos e espagos, ao Portugal de hoje ou
a realidade historica ou actual de outros paises, aqui residindo o contributo tedrico deste
estudo, para além do aprofundamento do conhecimento sobre a sociedade portuguesa no

Estado Novo, na sua dimensao sdcio-laboral, que € o seu principal objectivo.

O crescimento do espaco juridico socio-laboral em Portugal no Estado Novo faz-se de
forma lenta e desigual, acompanhando de longe os paises desenvolvidos. Embora condi-
cionado por um Estado fundado na ideia de autonomia e independéncia nacionais, apesar
de limitado pela natureza ndo democratica e determinado pelo atraso social e econdémico
do pais, o espago juridico de que falamos evoluiu de forma significativa, sob a influéncia
directa e indirecta dos padrdes normativos da OIT, sobretudo durante a década de 1960,

abrindo caminho para um Estado Social.



Palavras-chave: Direito do Trabalho, Historia do Trabalho, Juridicizacdo, Legislacao
do Trabalho, Normas Internacionais do Trabalho, Organizacao Internacional do Trabalho

(OIT), Portugal, Sociologia do Trabalho.



Abstract

Throughout the 20th century, in the most developed countries, the social dimension of
the State grew exponentially and took on a centrality which placed it on a par with both
the civil and the political dimensions. Built upon the value of solidarity and the growth of
citizens’ social and labour rights, it determined that this public space be taken up by the
law in an unprecedented process of juridification which provided the underpinnings of the

Welfare State.

This process occurred in Portugal as well, albeit conditioned by the endemic socioecono-
mic backwardness of the country and the antidemocratic nature of the political regime of
the Estado Novo (New State), which made such process tentative, too narrow in scope and,

most of all, very slow.

Following the experience with the Republic, which brought with it a notable set of social
and labour rights that were embodied in law but never given practical fulfilment, the new
regime is built, from 1933, at variance with the image of a Republic that had promised
but never delivered, setting up a core of minimum rights which derived from the 1933
Constitution, the National Labour Statute and also from legislation published in the four
subsequent years. The plan would be to broaden that core of minimum rights and extend it

to a larger number of workers, as and when the conditions in the country so allowed.

As a founding member of the International Labour Organization (ILO), Portugal trans-
posed some of its conventions into its national legislation and formally ratified others in
the period that preceded the Estado Novo. The way in which the new regime handled the
ILO’s normative heritage — both that which it received and that which was built over the
following decades -, and how Portugal welcomed it or not into its legal environment, lies

at the core of our work.

Starting from the four major themes of the ILO — human rights and labour rights, quality
at work, social protection, employment and poverty — we looked through the international
conventions, checking whether and when they were ratified, or whether there was never
ratification by Portugal, in order to then gain an insight into how Portuguese legislation
kept track of and explained each case. Our work is built upon the analysis of national and

international legislation, as well as on documentation contained in both Portuguese archi-

10



ves and ILO archives in Geneva, much of which had never been dealt with for academic

purposes and wasn’t even public knowledge.

Three distinct time periods are defined in the relationship between Portugal and the ILO:
at first, a period of convergence, during the Republic; then a period of closure and indiffe-
rence towards the Organization, in the first two decades of the Estado Novo; and finally,
from the mid-1950s, an intense process of re-engagement. These times intersect with nor-

mative spaces in which we distinguish a political front and a social front.

On the political front, the Portuguese regime’s quest for external legitimacy at a time
of great international isolation for reasons bound up with the antidemocratic nature of
the regime and the perpetuation of colonialism, when decolonization was widespread
elsewhere, led to a formal adherence to many of the ILO’s international norms from 1956,
even though the legal reality did not allow it immediately. This process thus constituted a
kind of inducer of domestic changes. On the social front, a lower ratification rate shows
that it was impossible for Portugal to keep up with European patterns, but conceals an
internal evolution, mainly in the 1960s, which was in many respects a tributary of the

penetration of the values, principles and norms of the ILO.

Set against a strong historical background, this study cuts across legal, social and interna-
tional dimensions and is intended as an interdisciplinary research space underpinned by
the concepts of juridification and Welfare State. From these concepts, and based on the
sociology of labour law, it is possible to interpret the interlegality played out between the
international pattern made up of ILO norms and the national social and legal framework
in respect of workers rights, which substantiates the evolution of Portuguese reality during

the New State.

This reading key can be applied to other times and other spaces, to the Portugal of today
or to the historical or current reality of other countries, herein lying the theoretical contri-
bution of this study — in addition to deepening our knowledge of Portuguese society in the

New State, in its social and labour dimensions, which is its main goal.

The growth of Portugal’s legal environment in the social and labour areas during the
Estado Novo is slow and uneven, lagging far behind the developed countries. Although

conditioned by a State founded on the idea of national autonomy and independence, albeit
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limited by the country’s non-democratic nature and determined by its social and economic
backwardness, the legal space we talk about has evolved significantly under both the direct
and indirect influence of the ILO’s normative standards, mainly during the 1960s, thus

opening the way to a Welfare State.

Key-Words: International Labour Organization (ILO), Juridification, Labour History,
Labour Law, Labour Legislation, Labour Standards, Portugal, Sociology of Work.
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Abertura
Estava-se a 24 de Abril de 1974. Em Lisboa, na sede da Fundagao Calouste Gulbenkian
preparavam-se as 1.%s Jornadas do Emprego, que se realizariam nos dias seguintes. Os
servicos do Fundo de Desenvolvimento da Mao-de-Obra, que organizava o evento, tinham
posto em escaparates as publica¢des da OIT. Ao verificar o espago, uma funciondria supe-
rior mandou colocar em segundo plano, fora do angulo de visdo, tudo quanto se relacio-
nasse com a OIT, reorganizando toda a area de exposi¢do, porque as Jornadas seriam inau-
guradas pelo Presidente da Republica, Almirante Américo Tomads, que “ndo gosta nada da

OIT”'. Na madrugada seguinte virava-se a pagina da Historia.

O que esconde este sentimento do ultimo Presidente da Republica do Estado Novo? Que
relacionamento se estabeleceu entre Portugal e a OIT durante o longo periodo de vida
do regime? Como ¢ que o pais lidou com o seu estatuto de pais fundador da OIT? Que
importancia teve a actividade da OIT, ao longo do tempo, no desenho do mundo laboral
portugués? Sdo interrogacdes que nos temos vindo a colocar desde a investigacdo para
mestrado. Ao fazermos, entdo, um balango sobre os direitos dos trabalhadores, no periodo
entre 1910 e 1933, evidenciamos a importancia que as dindmicas internacionais, em par-
ticular a dimensdo normativa da OIT, tiveram na conforma¢ao do mundo juridico-laboral
nacional, o que constituiu uma das conclusdes mais inesperadas. A questao da influéncia da
OIT em Portugal, a partir de 1933, com a institucionalizacdo do Estado Novo, surgiu nessa

sequéncia e foi um ponto de partida.

Esta interrogacao, que estd na base do trabalho que agora se apresenta, surge tardiamente
na minha vida. Com formacao juridica de base, cedo o percurso profissional se impds,
numa actividade intensa e diversificada, que condicionou os tempos de estudo, reflexao e
escrita. A passagem inicial pela vida autarquica, os tempos na Justica e Reinsercdo Social,
os anos ja longos dedicados ao Trabalho, Emprego e Formacao Profissional modelaram
uma vida em ligagdo estreita e permanente as questdes sociais, na condi¢ao de quem exe-

cuta politicas e age no terreno.

O mestrado, concluido em 2007, em Sociologia do Trabalho, do Emprego e das Organiza-

¢des, inscreve-se numa tentativa de aprofundar conhecimentos e dar respostas as inquie-

1 Testemunho oral recolhido junto de Anténio Valarinho, entdo funcionario do Fundo de Desenvolvimento da Mao-
-de-Obra, presente na preparag@o destas Jornadas, que ndo chegaram a acontecer.
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tagcdes que o percurso profissional foi trazendo, num tempo em que a dimensdo pessoal e
familiar da vida comegou a permitir alguma disponibilidade. Seguiu-se a trajectoria que
agora se encerra e que constituiu um ciclo novo, em que foi possivel, embora ndo facil ou
obvio, conjugar a dimensdo profissional com a investiga¢dao e o estudo. Espero que este
meu percurso atipico constitua uma mais-valia para a analise das questdes que se levantam

nesta investigagao.

Trabalhar um tempo, o do Estado Novo, que ¢ longe e € perto, distante e proximo, passado
muito presente, convoca memorias individuais e colectivas. O problema da representa-
¢do do passado ndo comega com a histéria, mas com a memoria, que tem o privilégio do
reconhecimento intuitivo e directo das imagens guardadas da impressdao em nds da marca
do passado, com todas as dificuldades ligadas a fiabilidade relativa da memoria (Ricoeur,
2000). Ora, a memoria do tempo de Salazar transporta-nos para um tempo mitico anti-
-social, obscuro e sem mudanca que ndo corresponde a realidade, como bem sublinha

Maria de Fatima Patriarca (1987, 1995).

Entre aquilo que a memoria esqueceu e aquilo que trouxe até nos situa-se uma realidade
mais rica do que a representacao que dela fazemos. Apesar do timido alcance das mudan-
cas e do atraso face a Europa desenvolvida, o pais de 1974 era muito diferente do pais de
1933, a infra-estrutura normativa e a vida laboral alteraram-se muito nesse periodo, que
ndo deve ser visto como um bloco homogéneo ou monolitico (Patriarca, 1987). Qual o
peso do factor internacional, através da OIT, ao longo desses longos anos, no desenvolvi-

mento da vida laboral portuguesa ¢ o cerne da nossa pesquisa.

Ao convocarmos e intermediarmos memdrias € ao iluminarmos este percurso da sociedade
portuguesa, que ¢ também uma forma de reabilitacdo da memoria, lutamos contra o esque-
cimento. A lentissima estabilizagdo de um conjunto de direitos sociais e laborais, ainda
que exiguos e muitas vezes incumpridos, € uma historia que encerra inimeros conflitos,
combates e sacrificios de muitos trabalhadores. Esquecé-los ¢ perder a memoria de uma
identidade que nos caracteriza. Apaga-los ¢ aceitar e legitimar retrocessos na caminhada

pelos direitos dos trabalhadores.

A Historia nasce das relacdes que o investigador percebe entre duas estruturas diferentes
no tempo ou no espaco e concebe-se como um didlogo de onde o presente nunca esta

ausente (Aries, 1992). Ou deve ser vista como uma descricdo do presente (Wallerstein,

14



2004). Convocar o passado e tentar compreendé-lo ¢ assim, simultaneamente, uma evoca-
¢do da memoria e a sua inscri¢do no presente como sinal para o futuro, em tempos adversos

que se vivem no dominio dos direitos sociais.

skeskosk

A investigacdo e escrita de uma tese ¢ sempre um percurso solitario, mas que depende, e
muito, de ajudas, colaboragdes e apoios no plano académico e também pessoal. Sem eles

dificilmente se chega ao fim.

Os primeiros agradecimentos vdo para os meus orientadores. O Prof. Doutor Antonio
Casimiro Ferreira foi muito importante no lancamento deste projecto, incentivando-me a
iniciar o doutoramento e criando as condig¢des para que ele tivesse lugar na Faculdade de
Economia da Universidade de Coimbra. Ao longo destes anos, o seu olhar critico revelou-
-se fundamental na construgdo e na concretizac¢io da tese. O Prof. Doutor Alvaro Garrido
acompanhou de perto o meu percurso, tendo sido decisiva a ajuda que me deu no campo da

Histdria, mas também num didlogo permanente sobre os rumos da investigagao.

Os contactos e conversas com os Professores Eduarda Gongalves, Joao Freire, José Eduardo
Faria, Luisa Oliveira, Maria de Fatima Patriarca, Mario Bigotte Chordo, Mario Caldeira

Dias e com o Dr. Paulo Barcia foram essenciais em diversos momentos do meu trabalho.

O apoio recebido nas instituigdes onde se efectuaram as pesquisas foi fundamental para
a sua realizacdo. No Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social, as Dr.* Helena
Robert, Teresa Paccetti e, em particular, a Dr.* Liseta Caetano, que facilitou as consultas,
foram incanséaveis na ajuda que me deram. Também a D. Conceigdo Rainho, a D. Teresa e

a D. Fatima (da Biblioteca do Ministério) foram muito amaveis e colaborantes.

No Arquivo Historico-Diplomatico do Ministério dos Negocios Estrangeiros a sua entdo
Directora, Dr.* Isabel Fevereiro, foi extraordinariamente importante para chegar as pastas

certas. Nao esqueco a sua ajuda e a colaboragdo de toda a equipa.

Nos Arquivos da OIT, em Genebra, o empenho do seu Director, Gino Becci e, sobretudo, a
ajuda de Renée Berthon, foram essenciais para a consulta eficaz da documentacao relacio-

nada com Portugal, num espago de tempo necessariamente limitado.
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Estou também grata aos responsaveis e funcionarios das seguintes Bibliotecas: ISCTE;
Instituto de Ciéncias Sociais, Faculdade de Direito e Reitoria, todos da Universidade de
Lisboa; Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra; e Ecole des Hautes Etudes

en Sciences Sociales, em Paris.

O acolhimento a este projecto por parte do escritério da OIT em Lisboa foi também muito
importante. A Dr.* Ana Santos facilitou varios contactos e acompanhou de perto o evoluir
do trabalho. A Dr.? Susana Cardoso deu varias ajudas importantes. Finalmente, os directo-
res do Escritorio, Dr. Paulo Barcia e Dr.* Mafalda Troncho, deram um importante incentivo

a este projecto.

Nao esquego a disponibilidade e simpatia do Prof. Doutor Gongalves de Proenga que me
recebeu, ajudando a perceber, do lado de dentro, enquanto Ministro das Corporagdes e Pre-
vidéncia Social entre 1961 e 1970, muitas das questdes que se levantavam e para as quais

a consulta da documentac¢ao era pouco elucidativa.

Num plano pessoal, estou muito agradecida a minha Mae, sempre presente e que me tem
apoiado em todos os momentos, € a0 meu Pai, que me ensinou a amar os livros e me ajudou
a ver mais do que os olhos alcangam. E a toda a familia e amigos que compreenderam as

minhas auséncias neste periodo longo.
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Parte I — Orientacio e enquadramento da tese

Capitulo 1 — Introducao

1.1. Apresentacio e estrutura da tese

A construgdo de um espago social, entre a dimensao civil e politica do Estado, assente na
nog¢ao de solidariedade e de direitos sociais — muitos dos quais se organizam em torno do
trabalho — tem as suas origens no século XIX, mas afirma-se inequivocamente a partir da
I Guerra Mundial, no fim do jardim imaginario da cultura liberal (Donzelot, 2003; Steiner,
1992). Nesta construgdo, o Direito, suporte de direitos, aumenta e desenvolve-se, num
processo de juridicizacdo da sociedade que corresponde ao crescimento do campo juri-
dico dentro do campo social (Habermas, 1987; Bourdieu, 1989). Este processo tem uma
dimensao nacional, relativa a evolu¢ao de cada ordenamento juridico interno, mas também
internacional: crescem as normas de regulacao inter-Estados e multiplicam-se os textos de
direito internacional que convergem na formulagdo do que se poderia antever como uma
espécie de Constitui¢do social internacional (Guibentif, 1985), onde se destacam, quanto

as matérias socio-laborais, as normas da OIT.

O desenvolvimento dos direitos sociais e laborais que esta na base do processo de juridici-
zagao constitui também o fundamento ou infra-estrutura normativa do Estado-Providéncia.
Sem alargamento dos direitos, sem um “transbordamento” do direito para a vida social,
ndo existe caminho para a instituicdo de um Estado com uma vocagao que se inscreva para

além da dimensao civil e politica.

Embora mais tarde do que na Europa mais desenvolvida, também em Portugal se comegou
a legislar no final do século XIX, ainda no periodo da Monarquia constitucional, em maté-
ria social e laboral, designadamente regulando-se o trabalho das mulheres ¢ dos menores.
Com a Republica, foram dados passos decisivos na consagracdo de direitos dos trabalha-
dores, constituindo-se um corpus legislativo notavel, na linha do pensamento filoséfico e
politico de matriz socializante, cujas origens remontam a Revolucdo Francesa e que estava
na base do regime. Contudo, a instabilidade politica e as crises economicas ¢ financeiras, a

par do atraso estrutural da sociedade portuguesa, condicionaram fortemente a efectividade
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do cumprimento das normas, o que coloca o debate e as lutas dos trabalhadores no plano
da sua concretizacao pratica, revelando que a consagragdo legal dos direitos ndo constitui

um fim em si mesmo.

E evidenciando o incumprimento sistematico das normas emergentes do voluntarismo
legislativo republicano que a identidade do Estado Novo se constroi, como se 1€ nas pala-
vras de Pedro Teoténio Pereira, em discurso fundador do regime, sobre Corporagdes e

previdéncia social, proferido no Teatro de S. Carlos, em 5 de Junho de 1933:

“Noés ndo podemos dispor-nos a resolver os diversos aspectos da previdéncia social com o
critério facil das legislagdes adaptadas, utilizando férmulas feitas que se ndo nos conformam,
ou contentando-nos apenas em legislar para a galeria, na busca do efeito vistoso mas efémero
das reformas que se ndo podem executar. Esses processos, seguiram-nos entre nos os velhos
politicos, deixando muitas dezenas de paginas do Diario do Governo cobertas de legislagdo
social que nunca foi além do papel.” (Pereira, 1937, pp. 54-55).

Assim, para se diferenciar do anterior, o0 novo regime propde um conjunto de direitos
sociais e laborais exiguos, a aumentar consoante ¢ de acordo com as possibilidades do
pais, como decorre da Constitui¢ao de 1933 e do Estatuto do Trabalho Nacional, publicado
em Setembro desse ano, e das leis de natureza social e laboral que foram publicadas entre
1934 ¢ 1937. Entre o “pais laboral”, desenhado por estas normas fundadoras, e o pais que
encontramos no final dos anos 1960, vai na realidade uma enorme distancia, apesar da

permanéncia do quadro legislativo de base.

A evolugdo do campo juridico-laboral durante o Portugal de Salazar, e com ela a evolucao
do espago social que fundamenta a emergéncia das estruturas do Estado-Providéncia, além
das condicionantes internas, depende do contexto internacional, particularmente o euro-
peu. Sem prejuizo de outras influéncias, como seja a doutrina social da igreja, interessa-
-nos o papel desempenhado pela OIT. A forma como Portugal integrou alguns dos seus
normativos e orientagdes, 0 modo como “esqueceu’ outros, o relacionamento real e formal
com a Organizagdo, foram decisivos — ou ndo — para a conformagdo do espago social de
que falamos? Como se compatibilizou ao longo do tempo o corpus das normas da OIT,
que corresponde ao maximo de consciéncia social possivel em determinado momento his-
torico, com o edificio normativo laboral do Estado Novo, que corresponde a um outro
maximo de consciéncia social, historicamente possivel, num pais com as caracteristicas

de Portugal? Ou, olhando por outro prisma, como se articularam estes corpora que cons-
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tituiram o “menor denominador comum”, cada um no seu espago, quanto aos direitos dos

trabalhadores?

Os espelhos da sociedade ndo sdo de vidro. Nas palavras de Boaventura de Sousa Santos,
sdo “conjuntos de instituigdes, normatividades, ideologias que estabelecem correspondén-
cias e hierarquias entre campos infinitamente vastos de praticas sociais” (2002, p. 46) —
o direito estd entre os mais importantes espelhos das sociedades contemporaneas; o que
reflecte € o que a sociedade é. Assim, procuramos o reflexo da vida no direito e a influéncia
da normatividade da OIT na vida laboral portuguesa: ao percorrermos as normas interna-
cionais do trabalho, a medida que foram adoptadas, olhamos o direito como um espelho
que reflecte a mundividéncia e a mundivivéncia da OIT. Ao identificarmos as convengdes
adoptadas por Portugal, o tempo que demorou a serem ratificadas, as que nunca o foram, e
a legislacdo interna que pOs em pratica as obrigacdes assumidas, estamos a olhar o direito
como um espelho da sociedade portuguesa. Desse jogo de olhares esperamos iluminar o
percurso do Estado Novo quanto aos processos de juridicizagdo da esfera socio-laboral e

quanto a emergéncia de estruturas de um Estado Social ou Estado-Providéncia.

A primeira parte deste trabalho contempla trés capitulos. O primeiro, composto por esta
apresentacdo da tese e por um ponto sobre as metodologias utilizadas na investigacao.
Segue-se um capitulo de natureza tedrica, que pretende situar o pensamento sobre as ques-
toes da juridicizacdo e da emergéncia do Estado-Providéncia, designado “Do ndo Direito
ao Direito”, que contempla também a dimensao disciplinar em que este trabalho se filia —
Sociologia Historica do Direito —, € um capitulo de enquadramento histérico, que se divide
em duas partes, a primeira sobre a dimensao internacional, designada “A OIT em busca
de justica social” e a segunda, sobre a dimensdo interna, a que chamamos “Portugal e o

Estado Novo laboral”.

A segunda parte constitui o nucleo central da tese. Partindo das quatro tematicas defini-
das pela OIT — direitos humanos e no trabalho, qualidade no trabalho, protec¢do social,
emprego e pobreza — iremos ver, face a cada tematica, que convengdes foram adoptadas
pela OIT e destas quais foram ratificadas, e respectivo processo, e ndo ratificadas por Por-
tugal, e quais as razdes que terdo estado na base desta situacdo. Mostraremos como Por-
tugal prestou contas perante a OIT — face a cada temaética e a cada convencao ratificada
faremos uma analise do didlogo estabelecido com a Organizagdo, registando a producao
de relatorios e respostas a Comissdo de Peritos e outros relacionamentos com Genebra.
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Evidenciaremos também as alteragdes no nosso sistema juridico decorrentes da pressdo da

OIT, em resposta ao controlo regular e outros mecanismos de acompanhamento.

Concluiremos com uma proposta de leitura do didlogo entre Portugal e a OIT até 1974,
com base em fempos — de proximidade, de afastamento, de reaproximacgao —, que reflectem
o relacionamento institucional, e em espag¢os, que desenham, num plano politico e num

plano social, a influéncia da OIT no universo juridico portugués.

Vejamos agora, com maior detalhe, como se organiza este percurso de investigacdo. A
primeira parte do trabalho ¢ de enquadramento tedrico e contextualizagao historica. No
capitulo teorico, “Do nao Direito ao Direito”, comegaremos por fazer uma breve revisao
da literatura sobre a forma como direito e sociedade, em relacdo, mutuamente se cons-
troem e influenciam, dando particular destaque a dimensao laboral. Partindo dos conceitos
da sociologia tradicional, que sublinha a influéncia da realidade social na constitui¢do do
direito, passaremos pela concepcdo de Luhmann que entende o direito como um sistema
autopoiético fechado (normativamente fechado, cognitivamente aberto), mas em conti-
nua adaptacdo as exigéncias do ambiente. Em seguida, pela evolugdo desta perspectiva,
defendida por Teubner, que introduz o conceito de reflexividade, através do qual procura
estabelecer as condi¢des da comunicagao sistema-ambiente, ¢ com ela da interac¢ao entre
o sistema juridico e os subsistemas social, politico e econémico. Veremos também os con-
ceitos de campo juridico e social, tal como concebidos por Bourdieu e as relagdes estabe-

lecidas entre ambos.

Independentemente da perspectiva adoptada sobre a relacdo que se estabelece entre o
direito e a sociedade, o direito ¢ produto social e produtor de sociedade e o alargamento,
em extensdo e em profundidade, do direito a areas da vida social até entdo nao abrangi-
das por ele corresponde ao fendémeno da juridicizacdo. A juridicizacdo pode ser definida
como o processo através dos quais o Estado intervém em areas da vida social de modo a
limitar a autonomia de individuos e grupos na determina¢do dos seus assuntos (Clark &
Wedderburn, 1987). Na sua origem estd uma mudanga conceptual das funcdes do Estado,
expressando a mudanca de um Estado “contemplativo” para um Estado “activista”, em que
se passa da prevaléncia da liberdade contratual para uma sociedade guiada pela lei (Simi-
tis, 1987). Mais do que um fendmeno quantitativo, que revela o crescimento da lei e da
regulacao, trata-se de um fenomeno qualitativo, em que € possivel observar a emergéncia
de novas estruturas legais para acompanhar a evolucdo do Estado Social (Teubner, 1987)
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Investigar as condi¢des de desenvolvimento deste processo em cada pais implica analisar
as relagoes entre a historia politica e econémica (e dentro desta o processo de industrializa-
¢do0), sistema constitucional, sindicatos e negociacao colectiva. Destes e de outros factores,
porventura menos relevantes, e sua inter-relagdo, resultara a diversidade das experiéncias
de cada pais em matéria de juridicizagdo na esfera socio-laboral (Clark & Weddenburn,

1987).

No caso de Portugal, as dindmicas internacionais tiveram grande peso na constitui¢do de
um corpus juridico durante a I Republica. O facto de o pais ter sido membro fundador da
OIT ajuda a explicar este peso, que se revela frequentemente de modo directo — apesar de o
processo interno de ratificagdo das normas da OIT ser lento, a produgao legislativa reflecte
as suas ultimas tendéncias, muito antes de o Estado se vincular formalmente ao cumpri-

mento das obrigagdes decorrentes da ratificagdao das convengdes.

De que modo se exerceu a influéncia da OIT na conformagao do espago juridico-laboral do
Estado Novo? Como decorreu o processo de juridicizacdo e com ele a criagdo de condigdes
para um percurso a caminho de um Estado Social? Embora os outros factores ou condig¢des
para a juridicizacdo estejam implicitos na andlise, o nosso olhar dirigir-se-4 para a dimen-
sdo internacional, em particular para a OIT e a forma como as suas ideias ¢ normas foram

recebidas, ou ndo, no espaco juridico portugués.

O relacionamento com a OIT, e a apropriacdo do seu corpus, constituira o pretexto para
analisarmos os efeitos da juridicizagdo no plano das politicas publicas, e dentro destas no
plano da legislagao adoptada em matéria laboral e de proteccao dos trabalhadores durante o
Estado Novo. Das quatro formas ou métodos de juridicizagdo sugeridas por Simitis (1987,
p. 122), analisaremos a legislagdo, deixando de lado as medidas administrativas, as deci-

soes judiciais e os mecanismos regulatorios indirectos?.

A nossa convicgdo, assente na historiografia nacional sobre o Estado Novo e em estu-
dos internacionais sobre a matéria, ¢ que a diferenca dos quadros ideoldgicos da OIT e
do Estado portugués ao longo do periodo, apesar das alteragdes que foram também eles

sofrendo, tera condicionado fortemente a recep¢do das normas internacionais. Por outro

2 Indirect steering based on carefully delegated decision-making power, no original.

21



lado, a propria natureza destas normas e o seu peso simbolico terdo sido decisivos para, em

determinados casos, for¢ar a adesdo do pais.

Por tras da juridicizagdo, que analisaremos, estd um pais em mudanca, em timidos passos
paraum Estado Social. De que modo se foi construindo, a luz do quadro normativo que, por
sua vez, se foi instituindo? De que modo a natureza ndo democratica condicionou o desen-
volvimento do Estado Social? Ao contrario dos paises mais desenvolvidos da Europa, em
que estes processos comecavam a dar sinais de inversao, Portugal chega a década de 1970
em fase de crescendo no processo de juridicizagao e numa fase de institui¢ao incipiente do

Estado Social, que apenas se desenvolveria em contexto democratico.

Ainda na primeira parte, temos um capitulo de enquadramento historico, com uma dimen-
sdo internacional e nacional. Do ponto de vista internacional, em “A OIT em busca de jus-
tica social”, o fio condutor serd a histéria da OIT, sob o prisma da sua produg@o normativa.
Necessariamente de forma breve, percorreremos a fundagao, a adaptacdo a crise de 1929,
o periodo da II Guerra Mundial e a mudanga transitoria para o Canadd, a Conferéncia de
Filadélfia e a conversdo da Organizagdo em agéncia especializada das Nagdes Unidas no
contexto do pos-guerra, as alteracdes decorrentes do processo generalizado de descoloni-
zacdo e da consequente emergéncia dos novos paises, ao longo dos anos 1950-1960 e o que

todos estes marcos significaram na vida da OIT enquanto agéncia produtora de normas.

Procuramos caracterizar o “Estado Novo laboral” considerando que ha um conjunto de
qualidades do mundo do trabalho portugués no periodo do Estado Novo que o distinguem
claramente dos periodos anteriores e subsequente. Com base nos fundamentos juridicos
definidos pela Constituicao de 1933 e pelo Estatuto do Trabalho Nacional e documentos
complementares, de Setembro desse ano, fizemos uma leitura da evolugdo da organizagao
corporativa e do campo juridico-laboral, dividindo o longo periodo do regime em duas
partes: a primeira, que corresponde as décadas de 1930 e 1940 e a segunda, que vai de

1950 até 1974.

Na segunda parte, que constitui o cerne do nosso trabalho de pesquisa, iremos ver o modo
como o sistema juridico portugués se relacionou com o sistema juridico da OIT, como
reagiu as normas internacionais, como as incorporou, directamente ou indirectamente, no
ordenamento juridico nacional e as razdes por que tera deixado por ratificar muitas con-

vengoes. Partiremos das quatro grandes areas tematicas definidas pela OIT e que exprimem
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a sua ac¢ao® — direitos humanos e direitos no trabalho, qualidade no trabalho, protecgdo
social e emprego e pobreza. Face a cada uma das tematicas veremos que convengdes foram
adoptadas pela OIT, e em que contexto, para depois analisarmos qual a relagao de Portugal

com cada convencao. Aqui estaremos atentos a varios niveis.

Num primeiro nivel, mais fluido e mais dificilmente observavel, falaremos da circulacdo
de ideias. Antes mesmo da adopg¢do de cada convengao pela OIT e depois também, existe
um patrimoénio de ideias em circulacdo sobre o trabalho e sua regulagdo que constitui um
importante meio através do qual a OIT pode influenciar desenvolvimentos nas esferas
juridicas nacionais, para além dos processos formais de ratificacdo, que podem ou nao

concretizar-se (Murray, s/d).

O segundo nivel, por natureza mais objectivo, ¢ o da ratificagdo. Embora saibamos que o
impacto normativo da OIT ndo esta limitado a ratificacdo das suas normas por parte dos
paises membros e que, por isso, o critério da ratificacdo nao ¢ exacto para medir a extensao
da penetracdo das normas internacionais nos sistemas legais dos diferentes Estados (Mur-
ray, s/d), a verdade ¢ que a existéncia material desta apropriacdo ¢ muito significativa do
compromisso dos paises com as ideias da OIT materializadas em cada convengdo. Vere-
mos, pois, os processos conducentes a ratificacao de cada convengao por parte de Portugal,

as dificuldades sentidas, a pressdo por parte de Genebra e a dilagdo face a sua aprovacao.

O terceiro nivel abrange apenas as convencgoes ratificadas e prende-se com a adaptagao das
normas internas as obrigacdes decorrentes da ratificagdo. Distinguem-se dois momentos:
o da adequacao normativa, que corresponde a existéncia de normas juridicas dando cum-
primento as regras da convenc¢do em causa ¢ o da adequagdo real, que tem a ver com o

efectivo cumprimento das normas existentes.

Por ultimo, e num quarto nivel, analisaremos as convencdes ndo ratificadas — as razdes
que o terdo determinado, bem como o peso exercido pela Organizacio no sentido da sua

ratificacdo.

3 Tomémos por referéncia o livro publicado pela OIT que constitui um balango dos noventa anos da Organizagao:
RODGERS et alii (2009).
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Daremos também aten¢do aos mecanismos de controlo da OIT, exercido regularmente
através da Comissao de Peritos e na sequéncia de queixas formuladas contra o Estado por-

tugués, no dominio da liberdade sindical.

Através deste mapeamento da relacao entre as normas da OIT e o sistema juridico nacional
veremos 0 modo como o espago social, assente num crescendo de juridicizagdo do espaco

do ndo direito, se foi desenhando em Portugal ao longo do periodo do Estado Novo.

Terminaremos, fazendo o balango da influéncia da OIT no sistema juridico portugués, atra-
vés de uma leitura critica do resultado da tensdo entre as forcas dos dois sistemas norma-
tivos e do andamento do processo de juridicizagdo da esfera socio-laboral. Para além das
condicionantes econdmicas, sempre presentes, a dimensao politico-ideologica do regime
e as suas divergéncias face a OIT, limitaram fortemente a recep¢ao das normas internacio-
nais. Mas, se por um lado limitaram, por outro estimularam a ratificacdo de normas que,
face ao seu valor simbolico intrinseco, constituiam valor seguro para a imagem do pais, em

circunstancias historicas de grande isolamento internacional.

A construg¢do deste desenho normativo, para o que contribuiu decisivamente, de forma
directa e indirecta, a OIT projecta-se no desenho de um espaco social que corresponde a
um Estado Social incipiente. O processo de juridicizagdo concomitante a institui¢ao do
Estado Social s6 mais tarde, com o novo regime, viria a desenvolver-se. Este facto, sem
escamotear o peso do atraso econdomico do pais, vem sublinhar a ligacdao inextrincavel
entre os mecanismos democraticos e a instituicdo de um quadro juridico e politico que
tenha em conta os direitos sociais dos individuos e dos trabalhadores e suas associagoes,

entre o Estado Social e a Democracia (Castel, 2009; Schnapper, 2010).

O inicio dos anos 1970 marca, para os paises mais desenvolvidos, o inicio de um longo
processo de desjuridicizagdo, de deslegalizagdo, de retorno a um ndo direito ou ao encon-
trar de novas formas de regulacdo, mais flexiveis, plurais, alternativas e informais. No caso
portugués, o processo de expansao do direito estatal ainda ndao terminara, sendo necessario
esperar varios anos para que se evidenciasse que o “transbordamento” do direito daria

lugar ao seu retraimento.
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1.2. Dimensao metodologica

Do ponto de vista metodologico, a tese adopta os recursos e instrumentos proprios da
investigacdo historica e sociologica, sem esquecer os referenciais legais e as dimensdes
internacionais que estdo presentes ao longo de todo o trabalho. Na medida em que pretende
evidenciar o peso que a OIT teve no processo de juridicizacao da esfera socio-laboral,
e consequentemente na construcdo do Estado Social em Portugal, entre 1933 e 1974, a
tese parte do corpus de normas internacionais do trabalho (convengdes da OIT) aprovadas
nesse periodo para analisar as que foram ratificadas por Portugal, quando e como, e as
que nao foram, bem como a evolu¢ao do sistema juridico-laboral portugués em face desta

condicionante externa.

A tese situa-se na confluéncia de trés disciplinas — a Sociologia, porque se pretende estudar
a evolucao da sociedade portuguesa; o Direito, porque se parte de dois corpora normati-
vos, o da OIT e o portugués, e se vai analisar a sua influéncia; a Histdria, porque falamos
de um tempo passado, bem delimitado (1993-1974) —, e erige o Trabalho como o seu lugar
central®. Assim sendo, a tese, cujo elemento singular sera a interdisciplinaridade, desen-
volve-se numa zona de fronteira, recorrendo aos instrumentos destas varias disciplinas
num quadro de “oportunismo metodologico”, definido por Adam Przeworski (1996) como
o recurso coerente e ajustado a uma diversidade de métodos que permitam aprofundar as

problematicas em estudo.

Mutatis mutandis é esta, também, a nossa op¢ao. A cada passo do trabalho, mobilizamos
os documentos e as fontes mais tteis e pertinentes, procurando que a sua analise esteja ao
servico das nossas interrogacdes. Mantendo uma permanente preocupagao de coeréncia
analitica e interpretativa, nunca renunciamos a trazer para a tese uma pluralidade de instru-
mentos e de perspectivas, desde a nossa propria experiéncia profissional neste sector até a
uma rede de pessoas e autores que foram fundamentais para a elaboracao tedrica e interpre-
tativa, desde a consulta de bases documentais bem definidas até a consulta de documentos

dispersos e avulsos, por exemplo, noticias de jornais da época.

4 Retomaremos esta discussao no capitulo seguinte, em que ensaiaremos o enquadramento disciplinar deste trabalho.
Por agora interessa-nos sublinhar o seu caracter hibrido e interdisciplinar, para justificar as nossas opgdes metodologicas
em face do trabalho realizado.

25



Esta orientacdo metodologica, que define uma atitude perante a investigacdo historica e
sociologica, esta presente no modo com a tese se estrutura, mas também na producao da
escrita e das conclusdes. Nao € por acaso que Pierre Bourdieu cita Gustave Flaubert, em
La misere du monde: “Tudo ¢ interessante se o olharmos durante bastante tempo™ (1993,
p. 902). Os temas do Trabalho, e do Direito do Trabalho, fazem parte do meu percurso
académico e também da minha vida profissional ha cerca de vinte anos. Este tempo e
experiéncia ja longos com os temas e os problemas laborais, embora ndo sob o prisma
da investigacdo, autorizam-me, num certo sentido, a recorrer a pluralidade de meios e de

métodos ao meu alcance.

A referéncia a Pierre Bourdieu, no epilogo da obra citada, torna-se inevitavel. O esforgo
principal do investigador ¢ sempre o de “compreender” e, para isso, tem de abrir um infi-
nito de possibilidades, sem se deixar encerrar em métodos e técnicas, € nas respectivas

justificagdes e auto-justificacdes:

“O sonho positivista de uma perfeita inocéncia epistemologica esconde que a diferencga ndo é
entre a ciéncia que opera uma construgao e a que ndo o faz, mas entre a ciéncia que o faz sem
o saber e a que, sabendo-o, esforga-se por conhecer e controlar, na medida do possivel, os seus
actos, inevitaveis, de construcao e os efeitos, também inevitaveis, que eles produzem” (1993,
p. 905).

Pela minha parte, procurei uma constru¢do metodologica baseada numa légica em que a
compreensio nasce do confronto entre uma pluralidade de pontos de vista. E neste risco
que se situam as minhas op¢des metodoldgicas, num percurso em que procurei aproveitar
tudo o que havia de interessante para a minha investigacdo. Neste percurso, ndo ¢ pos-
sivel dissociar em compartimentos estanques, em fases de trabalho claras e definidas no
tempo, o trabalho de pendor predominantemente historico, socioldgico, juridico ou em que
a dimensao internacional se sobrepusesse. Na verdade, e foi porventura um dos maiores
desafios, houve que utilizar os instrumentos ao dispor para um tema que ¢ multidimen-
sional e se inscreve numa pluralidade de perspectivas cientificas, exercicio que exigiu, de
mim, uma permanente vigilancia critica e um esforgo de coeréncia na forma como a tese

foi sendo elaborada.
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1.2.1. Aproximacgdes historicas

A tese situa-se num periodo temporal bem definido, iniciando-se em 1933 e terminando
em 1974, com a queda do regime ditatorial. A data inicial assinala a aprovagao do Estatuto
do Trabalho Nacional; todavia, no decurso da analise, recua-se frequentemente ao periodo
republicano, a fim de compreender logicas e processos anteriores ao Estado Novo. J& a data
final ¢ mais rigorosa, pois a analise nunca se prolonga para 14 da instaura¢do do regime

democratico.

Estamos perante um tempo longo, cerca de quatro décadas, que procurdmos contextualizar
no Capitulo 3. O recurso as metodologias historicas fez-se tanto no estudo dos autores que
produziram trabalho original sobre este periodo como no cotejo de fontes diversas, em par-
ticular legislagcdo, documentagdo impressa (relatdrios, anudrios, etc.) e imprensa periodica,

bem como testemunhos orais.

Nao me esquego das referéncias de Immanuel Wallerstein a proposito da obra de Vitorino
Magalhaes Godinho: “Ha, pois, sempre muito a aprender, muito a analisar, muito a re-pen-
sar e, sobretudo, muito a des-pensar” (2004, p. 12). Ou de Boaventura de Sousa Santos,
a proposito da concepgao pdés-moderna do direito, que afirma que o novo conhecimento
assenta num des-pensar do velho conhecimento e que “o momento destrutivo do processo
de des-pensar tem de ser disciplinar (o direito e cada uma das ciéncias sociais), a0 passo
que o seu momento construtivo deve ser indisciplinar: o processo de des-pensar equivale
a uma nova sintese cultural” (2002, p. 174). No decurso da reflexdo preocupei-me sempre
com o “des-pensar”, isto ¢, com o exercicio de adoptar um outro ponto de vista e ser capaz
de iluminar angulos tantas vezes ocultos dos debates. Nao basta repetir o que ja sabemos.

E preciso encontrar novos conhecimentos, novas interpretacdes sobre o que ja sabemos.

A Historia, nas palavras de Philippe Ariés, nasce das relacdes que o historiador percebe
entre duas estruturas diferentes no tempo ou no espago e concebe-se como um dialogo de
onde o presente nunca esta ausente (1992, pp. 246-247). Fatalmente, pois, faremos Histo-
ria, de algum modo sempre comparada, porque teremos de nos reportar ao presente para
olhar para o passado ou, vendo o reverso da medalha, no dizer de Wallerstein, “a historia ¢,
efectivamente, uma descrigdo do presente € nao o texto de um passado a moda de Ranke,

o passado tal como era realmente” (2004, p.12).
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E nesta perspectiva que escrevemos o Capitulo 3, sobre a histéria da OIT e do “Estado
Novo laboral”. De forma simples, partindo dos principais estudos publicados procura-
mos aprofundé-los com documentagao varia, recolhida em arquivos e bibliotecas, a fim de
recentrarmos esta historia na nossa problematica. Desenhamos, assim, os contextos histo-
ricos em que se verificou a mudanga do sistema juridico-laboral portugués, parte nuclear
do Estado Social, que estudaremos a luz do que foi o relacionamento formal e material

com a OIT.

1.2.2. Aproximacdes institucionais

Embora a Historia esteja sempre presente no nosso trabalho, porque nos debrugamos sobre
um tempo passado, a verdade € que a nossa aproximagao ¢ socioldgica. O que nos interessa
¢ situar a evolucdo da sociedade portuguesa em matéria juridico-laboral, por referéncia a
OIT, como forma de compreender o percurso que fez a caminho de um Estado-Providéncia

ou Estado Social.

Encontrar pontos de apoio e chaves de leitura para a compreensao para este caminho foi a
esséncia do nosso trabalho. Como era central perceber a influéncia da OIT, foi identificada
toda a producdo de normas internacionais do trabalho entre 1919 ¢ 1974. A opg¢ao tomada
desde o inicio foi trabalhar sobre as convengdes, deixando de lado as recomendagdes, que
tém um caracter voluntario que sdo em niimero muito superior, o que tornaria inviavel

trabalhar com o conjunto total.

Do total das convengdes consideraram-se as que sao passiveis de aplicagdo generalizada a
todos os trabalhadores. Convengdes sobre riscos especificos de trabalho (o que na area da
saude e seguranga do trabalho, por exemplo, significa um grande niumero de convengoes de
aplicacdo direccionada a determinadas profissdes ou ocupagdes) ou referentes a categorias
especiais de trabalhadores (por exemplo, os maritimos, que tém inumeros instrumentos a

regular a sua actividade) ndo foram tidas em conta.

Chegamos assim a um total de 84 convengdes. Tendo existido varias taxonomias para
“arrumar” estas convengdes ao longo do tempo, adoptou-se a ultima que a OIT usa e que
serviu de base ao livro publicado em 2009, L’OIT en quéte de justice sociale, no qual se faz
um balango dos seus 90 anos. E dai que aparecem os quatro grandes temas que orientaram

a investiga¢do posterior: Direitos humanos e direitos no trabalho; Qualidade no trabalho;
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Protecgao social; Emprego e pobreza. Esta opcdo, que toma por base conceitos actuais,
pode ser vista como um anacronismo ou uma apropriacao indevida de uma terminologia
aplicada a um tempo histdrico passado. No entanto, foi tomada de forma consciente, com
a convicgdo de que a leitura que a propria OIT faz de si mesma e da sua ac¢do ao longo da
sua existéncia, usando esta tipologia, constitui uma poderosa ajuda para o trabalho a que
nos propusemos. Por outro lado, a introducdo que fazemos a cada subtema, dentro desta
arrumacao em quatro grandes temas, permite-nos situar a esséncia do que vamos abordar,

superando as contingéncias de uma taxonomia actual.

Destas 84 convengdes de alcance genérico, verificou-se quais as que foram ratificadas por
Portugal (21) e quando, analisando a dilagcdo face a adop¢ao em Genebra, trabalho que
permitiu desenhar uma mancha dos temas que nunca foram apropriados por Portugal e

também dos tempos em que houve ratificagdes.

No que respeita as convengdes ratificadas, analisaram-se os antecedentes do processo de
ratificacdo e os relatérios regulares produzidos por Portugal, depois da ratificacdo, bem
como os pedidos e observacdes da comissdo de peritos da OIT, no ambito do controlo

regular. E ainda as queixas apresentadas contra Portugal em matéria de liberdade sindical.

No caso das conveng¢des nao ratificadas, foram analisados os relatérios enviados a OIT,
justificativos da ndo ratificacdo, que, todavia, ndo cobrem a totalidade dessas convengdes.
Além dos documentos oficiais, relatdrios enviados, questdes formalmente colocadas pela
OIT e respostas do Governo portugués, ha muita documentacdo avulsa interna e externa,
que permite fazer uma leitura do que se passava no plano da impossibilidade de ratificacao

das convencgdes da OIT, por razdes de ordem politica e ideologica ou econdmica.

A par deste trabalho com as normas internacionais procedeu-se a andlise da legislacdo
interna portuguesa relacionada com cada uma das 84 convengdes aprovadas pela OIT.
De que modo se alterou para dar cumprimento as obrigacdes decorrentes da ratificacao
das convengdes internacionais? Quais as razdes dos muitos atrasos na adaptacdo da lei?
Porque nao foi alterada apesar das obrigacdes assumidas? Quais as impossibilidades de
mudanga no quadro juridico interno que fundamentaram uma tao alta percentagem de nao

ratificacdes?
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Tendo tomado como referéncia da construgao do Estado Social o pano de fundo normativo
que a OIT desenha, para depois verificar de que modo se cumpriu, ou ndo, em Portugal, foi
essencial a andlise juridica das normas internacionais e nacionais, pelo que foram mobili-

zados instrumentos compativeis com o cotejo dessas normas.

Uma nota se impde sobre a abrangéncia desta investigagcdo. Considerando que o Portugal
antes de 1974 era constituido pelo espago europeu e pelos vastos territorios ultramarinos,
cada um com a sua especificidade e exigindo uma ateng¢ao particular, optou-se por cingir
o trabalho ao espago metropolitano, a menos que o tema da convencao em analise fosse

direccionado especificamente para a dimensao do entdo Ultramar.’

Ao longo deste processo, e considerando os passos que acabamos de identificar, mobili-
z4mos os instrumentos para uma analise socioldgica e juridica, tendo presente a dimen-
sao historica da nossa investigacdo. A Sociologia do Direito, e alguns dos seus conceitos,
como a juridicizagdo e a interlegalidade, serviram de plataforma de conhecimento para a
obtencao de resultados sobre o papel desempenhado pelo direito na regulagao das relagdes

laborais e sobre a constituicao dos fundamentos de um Estado Social.

1.2.3. Aberturas internacionais

A tese toma como referéncia uma organizagdo internacional, criada logo apds a Grande
Guerra e que constitui uma das primeiras experiéncia de criagdo de organismos ou agén-
cias multilaterais ou intergovernamentais. Nesse sentido, tornou-se indispensavel situar
a OIT num quadro internacional que reflecte a emergéncia de uma “ordem mundial” ao

longo do século XX (ver Laidi, 1992; Lechner & Boli, 2000).

Toda a reflexdo tem como suporte a ideia de que muitas caracteristicas das politicas nacio-
nais derivam de modelos mundiais que foram sendo construidos e difundidos também

através das organizacdes internacionais:

“Estes modelos e os propositos que reflectem (por exemplo, igualdade, progresso socioeco-
noémico, desenvolvimento humano) sido altamente racionalizados, articulados e muitas vezes,
surpreendentemente, consensuais. Os modelos mundiais definem e legitimam agendas para a

5 Assim, as convengdes sobre horario de trabalho ou protec¢@o social serdo analisadas apenas quanto ao Portugal
continental, mas as convengoes sobre trabalho for¢ado ou sobre discriminag@o no trabalho sé-lo-do em face da existéncia
dos espagos ultramarinos.
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accdo local, moldando as estruturas e as politicas dos estados-nacdo e de outros actores locais

e nacionais, praticamente em quase todos os dominios da vida social racionalizada — econo-

mia, politica, educacdo, medicina, ciéncia, e até familia e religido” (Meyer, Boli, Thomas &

Ramirez, 2000, p. 84).
Esta situagao ¢ particularmente evidente na area do Direito do Trabalho e nas modalidades
de intervencdo da OIT, organizag¢do que procura construir consensos sempre numa base tri-
partida: Estados, patrdes e trabalhadores. A permanente procura de normas internacionais,
que muitas vezes se pretendem mesmo “universais”, para regular as questdes do trabalho
¢ uma caracteristica da OIT que teremos presente ao longo do estudo. Nessa perspectiva,
socorremo-nos de abordagens que situam a andlise num plano internacional, designada-
mente no que diz respeito a construcdo de uma “cultura mundial” que John Boli e George

Thomas definem com base em cinco principios: universalismo, individualismo, autoridade

racional, racionalizagdo do progresso e cidadania mundial (1999, p. 17).

A outra preocupacao da OIT ¢ a de que os consensos obtidos tenham traducao concreta em
cada pais. Assim, a nossa andlise cuidara, em primeira linha, de identificar a traducdo na
legislacao internacional das normas e dos consensos internacionais. Nao se trata de recor-
rer a abordagens comparadas, no sentido tradicional do termo, mas antes de confrontar a
situagdo portuguesa com essa “cultura mundial” (Boli & Thomas, 1999) que se vai cons-

truindo também no ambito da OIT.

Metodologicamente, a nossa aproximacgao sera a de um permanente cotejo entre as normas
internacionais e a legislacdo nacional: entre o momento da aprovacao das convengdes pela
OIT e a sua ratificacao pelo Estado portugués, entre a ratificagdo e a conversao das obri-
gacdes assumidas em legislagdo interna, entre a legislacdo interna e o controlo exercido
pela OIT. Por esta razdo sublinhamos a abertura internacional que da sentido ao nosso
trabalho — encontrar o caminho feito em matéria juridico-laboral em Portugal a luz do refe-
rente internacional que a OIT constitui, enquanto pano de fundo no qual se desenham os

Estados-Providéncia do mundo ocidental, sobretudo apds a II Guerra Mundial.

1.2.4. Os lugares de realizacao do estudo

A parte fundamental da pesquisa decorreu em trés arquivos: o arquivo da OIT no Minis-
tério do Trabalho e Solidariedade Social, o Arquivo Historico-Diplomatico do Ministério

dos Negocios Estrangeiros e o Arquivo da OIT em Genebra.
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No Ministério do Trabalho e Solidariedade Social encontramos um arquivo especifico
sobre as questdes do relacionamento entre Portugal e a OIT, onde esta guardada toda a
documentacdo desde 1940. Para além de documentacdo avulsa, o arquivo esta organizado
por pastas, assim divididas: antecedentes e processo de ratificacdo de cada uma das con-
vengoes; relatdrios anuais e demais expediente sobre as convencdes ratificadas; conven-
¢oes nao ratificadas (relatorios produzidos por Portugal); observagoes e pedidos directos
feitos pela Comissdo de Peritos ao Governo portugués sobre o cumprimento das obri-
gacdes assumidas e ainda queixas apresentadas contra Portugal em matéria de liberdade
sindical nos anos 1960. Neste arquivo, cuja organizacao facilitou enormemente a consulta,
a dificuldade — mas também o interesse — residiu na vastiddo de documentagao disponivel

e que nunca fora utilizada, ao que sabemos, com fins académicos.

A consulta ao Arquivo Histérico-Diplomatico do Ministério dos Negocios Estrangeiros
impods-se por o acervo do Ministério do Trabalho s6 guardar a documentagdo relativa a
OIT desde 1940. No AHD a tarefa foi muito complexa, na medida em que se trata de um
arquivo vastissimo, versando todas as matérias das relacdes externas do Estado portugués.
Encontrar a documentacao especifica relativa a OIT revelou-se bastante dificil, s6 tendo
sido possivel gracas ao empenho pessoal da entdo Directora, Dra. Isabel Fevereiro. A docu-
mentacao ¢ muito abundante, tendo sido fundamental a identificagcao dos relatérios oficiais
produzidos até 1940 pelo Governo portugués, referentes ao cumprimento das obrigacdes
assumidas perante a OIT com a ratificagao das primeiras convengdes, que aconteceu ainda

durante a Ditadura Militar e cuja localizagdo era desconhecida.

O terceiro arquivo consultado foi o da OIT em Genebra. Reunida a documentagdo exis-
tente em Portugal, impunha-se ver o que guardava o “lado de 14a”. Com o apoio do escrito6-
rio da OIT em Lisboa e, no local, com a disponibilidade e atengdo de Mme. Renée Berthon
foi possivel consultar uma documentacao muito relevante, designadamente os dossiers dos
Directores-gerais sobre Portugal, as pastas contendo os relatérios mensais dos correspon-
dentes em Portugal da OIT, nos periodos em que existiu tal figura, e ainda todas as pastas
relativas a Portugal relativas ao seguimento das decisdes das Conferéncias®, no periodo em

estudo.

6  Este ultimo nucleo ¢ constituido pelas pastas ACD (Application of conference decisions), que se organizam por
convencao.
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Nestes trés arquivos, ao longo dos anos de preparacdo da tese, foi possivel constituir e
trabalhar, pela primeira vez, um corpus documental de extrema importancia para o conhe-

cimento das questdes do Direito do Trabalho no periodo do Estado Novo.

Para além deste corpus, consultaram-se os textos legislativos portugueses na Biblioteca
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Nesta biblioteca pesquisaimos tam-
bém outras fontes, designadamente a Revue Internationale du Travail e a revista Estudos

Sociais e Corporativos.

Duas outras bibliotecas foram de grande utilidade para a nossa investigacdo: a Biblio-
teca do Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa e a Biblioteca do ISCTE.
Pontualmente, recorremos a Biblioteca do Centro de Estudos Sociais da Universidade de
Coimbra. Para o estabelecimento das referéncias tedricas do trabalho foi essencial o traba-

lho na Biblioteca da Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales, em Paris.

Apesar de a maior parte da investigacao ter sido presencial, a verdade ¢ que a Internet
facilitou enormemente o trabalho. Desde logo, na OIT, a consulta dos Arquivos on line,
que incluem material historico relativo as Conferéncias internacionais do trabalho, da base
de dados Labordoc e ainda do site Ilocentury, que reine um vasto conjunto de textos ela-
borados com vista a comemoracao do centenario da OIT, em 2019. Também foi muito util
a documentagdo e as referéncias encontradas no site do Instituto de Sociologia Juridica de
Onati. Para ndo falar da comodidade de encontrar disponivel, e sem restri¢cdes, publicagdes
cientificas que foram essenciais, como seja a Analise Social ou a Droit et Societé, entre

muitas outras.

Percurso de investigagdo eminentemente solitario, entre documentacdo diversa, conven-
¢Oes internacionais e legislagdao nacional, ficou marcado por duas conversas’ com um dos
protagonistas da histéria mais recente do Estado Novo, o Professor Gongalves de Proenca,
Ministro das Corporagdes e Previdéncia Social entre 1961 e 1970, que amavelmente nos

recebeu e nos deu muita informagao relevante sobre o tema em estudo.

skoksk

7  Entrevistas realizadas a 24 de Marco e 12 de Julho de 2010.
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Se ha uma caracteristica que caracteriza a minha atitude metodologica na construgao desta
tese ela ¢, sem duvida, o esfor¢co de compreender uma realidade concreta do Portugal do
Estado Novo recorrendo a uma diversidade de instrumentos e de ferramentas. A ancora da
pesquisa € o corpus documental exaustivo que foi possivel organizar, assente na documen-
tagdo produzida nos servigos oficiais quanto a produgdo normativa da OIT e a possibili-
dade da sua apropriacdo por parte de Portugal. Mas, a partir desta ancora, que constitui a
base original da minha investigacdo, servi-me dos métodos que me pareceram mais ade-

quados e consistentes.

Numa tese que se situa entre varias fronteiras, tornava-se indispensavel ndo cair num
fechamento metodologico que nos impediria de aceder a certos conhecimentos e reali-
dades. No decurso da reflexdo, a historia foi-se fundindo com a sociologia e a sociologia
com o direito, os quadros nacionais foram sendo lidos a luz dos consensos internacionais,
e vice-versa, as interpretagdes foram sendo construidas sempre com a preocupacdo de
compreender um problema que ndo ¢ do passado, mas de hoje. Neste sentido, a orientagao
mista da investigacdo, entre a Sociologia do Direito, como matriz principal, e a Historia,
constituiu um suporte insubstituivel para o aprofundar das tematicas, para o encontrar de

solucdes no fio condutor do trabalho e para a sua escrita final.

Reconhecendo os meus limites, procurei descrever e pensar um problema, tomar consci-
éncia dos seus contornos ¢ devolvé-lo com as minhas préprias interpretacdes. Neste meu

percurso académico, quantas vezes me recordei de Michel Serres:

“Consagrados a procura da verdade, nem sempre a atingimos quando a buscamos através de
analises ou equacdes, de experiéncias ou evidéncias formais. Por vezes, ¢ preciso recorrer ao
ensaio. E quando o ensaio ndo chega, sigamos pelo conto, se for possivel. Se a meditagao fra-
cassa, por que ndo tentar a narrativa?” (1991, p. 249).

Ou de Boaventura de Sousa Santos, quando adverte que “precisamos de uma ciéncia da

turbuléncia” (2002, p. 173) que seja sensivel a novas exigéncias intelectuais e politicas.

Conhecer ¢ sempre conhecermo-nos, € inserir o trabalho cientifico no nosso préprio curso
de vida (curriculum vitae). A escolha de um método, de uma abordagem para a pesquisa,
ndo se faz no exterior de cada um, mas antes no investimento daquilo que somos, da nossa

trajectdria académica, profissional e pessoal.
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Mas conhecer ¢ também construir novos olhares, abrir o espago das possibilidades e do
modo como pensamos a realidade social. Nao ha separagdo entre os métodos a que recor-
remos e as acgdes que imaginamos. A investigagdo sobre o humano contém sempre, inevi-

tavelmente, uma dimensao de utopia.

O meu caminho fez-se de uma incessante busca de referéncias, de um esfor¢o para com-
preender, iluminando a complexidade dos temas que elegi. As minhas escolhas metodo-
logicas procuraram ser coerentes com este desejo. O caminho foi feito no interior de mim
mesma, assente no siléncio que precede o pensamento € a escrita, nesse siléncio que faz

parte da palavra.
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Capitulo 2 — Do nao Direito ao Direito: abordagem tedrica

2.1. Do nao Direito ao Direito: a procura do Estado Social

2.1.1. Que direito? O espelho

O direito ¢ no tempo e no espaco. O sentido de Justica, o jus que constitui o radical da
palavra e do conceito de direito, pertence a cada sociedade, definindo-se nas coordenadas

de um tempo e de um espago.

As formas em se materializa o direito sdo histérica e geograficamente definidas — da dico-
tomia jus civile / jus praetorium do direito romano, as Ordenagdes medievais portuguesas a
par do direito consuetudinario, & mais recente tetralogia “lei, costume, jurisprudéncia e dou-
trina”, que, como se ensinava nas faculdades, sdo as fontes de onde emerge o direito vivo,
bem como os respectivos contetidos normativos —, correspondem a sociedade que os criou,
com base num quadro axioldgico proprio, em face das condigdes de possibilidade existentes.
As relagdes de trabalho e a sua regulacgdo social e juridica sdo exemplo desta relagao directa

entre a sociedade e o direito que produz e que, por sua vez, continuamente a influencia.

Ao contrario do que acontecera até entdo, a partir do século XIX, com o Estado constitu-
cional, regista-se uma “reducdo do direito ao Estado, que converteu o direito num instru-
mento do Estado”, circunstancia que define a emergéncia da modernidade politico-juridica
e os quadros do capitalismo liberal em que se inscreve (Santos, 2002 p. 133). Na fase
seguinte, do capitalismo organizado, o direito torna-se mais estatal que nunca. A partir
dos anos 1970, o capitalismo desorganizado ¢ marcado por uma desregulacao da logica
do Estado enquanto produtor de normas, assistindo-se ao emergir de novas formas de pro-
dugdo juridica por parte da sociedade civil e outros agentes nao detentores do jus imperii

estatal (Santos, 2002).

As caracteristicas de um dado quadro juridico, independentemente de ser dimanado priori-
tariamente do Estado ou correspondendo a uma realidade de pluralismo juridico, dependem
da sociedade que o gerou. Por sua vez, ao criar normas e praticas destinadas a regulé-la, esse
quadro esta a determinar as dindmicas ¢ a historia da sociedade a que pertence. Neste pro-

cesso de influéncia mutua, inexoravel, o direito ¢ produto social e produtor de sociedade, ou
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nas palavras de Bourdieu: “O direito ¢ a forma por exceléncia do discurso actuante, capaz,
por sua propria forga, de produzir efeitos. Nao ¢ demais dizer que ele faz o mundo social, mas

com a condi¢do de se ndo esquecer que ele € feito por este” (1989, p. 237).

A forma como direito e sociedade, em relacao, mutuamente se constroem e determinam,
bem como o grau de abertura e autonomia do sistema juridico face a sociedade, tém susci-
tado muito interesse por parte dos investigadores das ciéncias sociais. Dentro desta relagao,
as condicdes de emergéncia e visibilidade da dimensao laboral, num plano sécio-juridico,
constituem-se como uma perspectiva privilegiada de conhecimento da sociedade. A forma
como o trabalho se organiza reflecte a sociedade que a gerou, as suas dindmicas internas
e externas, num processo dialéctico de interferéncia reciproca que nao tem fim: o direito ¢
produto, mas também produtor de sociedade, desempenhando um papel central na defini-
¢ao e regulacao das relagdes laborais; a sociedade gera o seu direito e permanentemente o

adequa as necessidades do seu mercado de trabalho e da realidade socioeconomica.

Nesta relacdo direito sociedade, Lawrence Friedman defende que, em vez de autonomia,
se deve falar em independéncia do sistema juridico perante a sociedade, porquanto existe
uma permanéncia fundada na estrutura do sistema — o corpo institucional, o esqueleto que
sustenta os processos — € uma permeabilidade assente na sua substdncia — constituida pelas
regras juridicas substantivas e pelas regras relativas aos deveres e as obrigagdes das insti-
tuicdes que interagem com a cultura (cf. Friedman, 1987). Ao encontro da tradicdo webe-
riana, que sublinha a influéncia da realidade social na constitui¢dao do direito, € embora se
posicione de forma mitigada face a posi¢des mais radicais, Friedman entende que a evolu-

¢do do sistema juridico assenta no conceito de mudanga social:

“Cada mudanga juridica é um evento historico Ginico e concreto. As forgas sociais, a historia e a
cultura agem constantemente sobre o sistema juridico, fazendo mudar as normas, ou atrasando,
direccionando e atenuando a sua mudanca. Cada mudanca juridica tem a sua histdria, mas ha
tendéncias tipicas, algumas estradas que a mudanca juridica tende a seguir” (1978, p. 472).

Ao discutir a mudanca social e a mudanga legal no quadro dos sistemas normativos, Fried-
man usa um exemplo — a lei dos acidentes de trabalho, nos Estados Unidos — que, ndo sendo
uma lei laboral em sentido estrito, se inscreve no dominio social, tributario do campo das
relagdes de trabalho. O desenvolvimento desta area juridico-laboral ganha sentido quando
os consensos falham e a sociedade exige mais “lei formal”, tendo a especificidade um

maior grau de formaliza¢do do que a nao especificidade (1987, p. 304).
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Sem prejuizo da permanéncia das normas juridicas, assente numa estrutura formal que
resiste a mudanga, Friedman sublinha a permeabilidade das referidas normas, em particu-
lar das normas laborais — porque assentes numa historia mais recente e em valores menos

rigidos do que os classicos do direito civil, por exemplo —, a vida social.

Em sentido diverso desta “abertura” do sistema juridico, Niklas Luhmann constrdi a teoria
sistémica, assente no conceito de autopoiese, importado da biologia, que aplicou ao direito
(cf. Clam, 1997). Na sua visdo, o direito € um sistema social, a par de outros sistemas auto-
nomos que constituem a sociedade, com caracteristicas de auto-referencialidade e autopro-
ducdo, ou seja, partindo dos seus proprios elementos, o direito como sistema autopoiético
¢, simultaneamente, constituido e constitutivo dos seus proprios elementos. Por outro lado,
¢ operativamente fechado: todas as operacdes que se produzem no interior do sistema
o reproduzem (cf. Luhmann, 2004). Todavia, o facto de o sistema juridico ser fechado
normativamente — a reproducdo faz-se dentro do sistema e apenas a lei pode modificar a

lei — ndo significa que ndo mantenha ligacao ao ambiente, adaptando-se continuamente as

suas exigéncias, sendo por isso cognitivamente aberto (cf. Luhmann, 1995; Mello, 2005).

A evolucdo do sistema juridico opera-se de modo circular, reagindo parcialmente com
variagOes derivadas de impulsos externos, e parcialmente reutilizando a sua estabilizacao
como motivagdo para a inovagdo, numa combinagdo de varios sentidos entre variacao/
seleccao/ estabilizagdo (Luhmann, 2004, p. 259), o que ¢ valido também no plano social
e laboral, cujas mudangas se repercutem de modo mais evidente no plano legal. No que
respeita a dimensdo social — e, dentro dela, a dimensao laboral — Luhmann faz apelo ao
conceito de inclusdo, que ¢ um dos fundamentos do Estado-Providéncia: ao contrario da
velha ordem, assente numa diferenciagdo social a partida, regras de acesso generalizado

permitem que cada cidaddo goze de estatuto legal e da protecgdo da lei (1990, p. 35).

O modelo sistémico proposto por Gunther Teubner ¢ tributario do pensamento de Luh-
mann, mas introduz os conceitos de historicidade e reflexividade do direito, o que vem
relativizar o radicalismo da versdo original desta teoria. Ao incorporar variaveis historicas,
sociais e politicas na explicagdo do fendmeno juridico e ao definir a reflexividade, através
da qual procura estabelecer as condigdes da comunicacdo sistema-ambiente, no caso a
interac¢do entre o sistema juridico e os subsistemas social, politico e econdémico, traz o
seu contributo original a teoria sistémica. Entre a visdo radical que defende a autarcia do
direito, imune ao exterior, e aquela que entende o direito como um mero produto das con-
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digdes externas, Teubner advoga que a autonomia juridica assenta no caracter circular da
produgdo do direito, devendo os factores capazes de o modificar do exterior ser descritos
como um problema de influéncia externa sobre processos causais internos e inscritos numa

logica de “perturbagao” do sistema instituido. Para Teubner:

“A evolucao socio-juridica ¢ assim caracterizada pela interac¢ao entre aquela evolucao “endo-
gena” do sistema juridico, por um lado e esta evolugdo “exdgena” da envolvente social, por
outro” (1993, p. 110).

Nos trabalhos que desenvolveu sobre os processos de juridicizagdo, que veremos em
seguida, Teubner assinala a pressdo da evolucdo exdgena sobre o sistema juridico, em par-
ticular nos campos do trabalho e solidariedade social. A explosdo legal nestes dominios,
vista pelo niimero de normas e pela abrangéncia do seu alcance, reflecte precisamente a
forca que socialmente foi exercida sobre o sistema juridico, que por sua vez cedeu, evo-
luindo para um quadro em que a intensidade normativa ¢ inversamente proporcional a

efectividade dos direitos que consagra (Teubner, 1987).

Pierre Bourdieu explica a interac¢do entre direito e sociedade recorrendo aos conceitos de
campo juridico e social. Contrariando a ideologia da independéncia do direito e evitando

também a visdo oposta, explica que:

“As praticas ¢ os discursos juridicos sdo, com efeito, produto do funcionamento de um campo
cuja légica especifica estd duplamente determinada: por um lado, pelas relagdes de forca espe-
cificas que lhe conferem a sua estrutura e que orientam as lutas de concorréncia ou, mais preci-
samente, os conflitos de competéncia que nele tém lugar e, por outro lado, pela 16gica interna
das obras juridicas que delimitam em cada momento o espago dos possiveis, e deste modo, o
universo das solu¢des propriamente juridicas (1989, p. 211).

Assim, o verdadeiro legislador ndo € o autor material da lei, nem a instituicao politica de

onde dimana, mas sim:

“O conjunto dos agentes que, determinados pelos interesses e os constrangimentos especificos
associados as suas posi¢des em campos diferentes (campo juridico, € também campo religioso,
campo politico, etc.) elaboram aspiracdes ou reivindicacdes privadas e oficiosas, as fazem
ascender ao estado de “problemas sociais”, organizam as expressdes (artigos de imprensa,
obras, plataformas de associa¢des ou de partidos, etc.) ¢ as pressdes (manifestagdes, peticdes,
diligéncias) destinadas a “fazé-las avangar”. E todo este trabalho de construcio e de formula-
¢do das representacdes que o trabalho juridico consagra, juntando-lhe o efeito de generaliza¢do
e de universalizac¢@o contido na técnica juridica e nos meios de coer¢do cuja mobilizacdo esta
permite” (Bourdieu, 1989, p. 248).
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Considera, pois, Bourdieu que o campo juridico, pelo papel determinante que desempenha
na reproduc¢do social e na manutengdo da ordem simbolica, tem uma menor autonomia
do que outros campos sociais, como o artistico e cientifico. Isto significa que as mudan-
cas externas nele se retraduzem mais directamente e que os conflitos internos nele sdao
mais directamente resolvidos pelas forcas externas (1989, p. 251). O caso do subcampo do

direito do trabalho ¢ paradigmatico neste sentido:

“E claro, por exemplo, que & medida que aumenta a for¢a dos dominados no campo social e a
dos seus representantes (partidos ou sindicatos) no campo juridico, a diferenciagdo do campo
juridico tende a aumentar, como sucedeu, por exemplo, na segunda metade do século XIX,
com o desenvolvimento do direito comercial, e também com o do direito do trabalho e, mais
geralmente, com o do direito social” (1989, p. 252).

E este subcampo, a medida que se constitui e progride, assenta num processo de reforgo

circular:

“Cada “progresso” no sentido da “juridicizagcdo” de uma dimensdo da pratica gera novas
“necessidades juridicas”, portanto novos interesses juridicos entre aqueles que, estando na
posse da competéncia legalmente exigida (na ocorréncia o direito do trabalho) encontram ai
um novo mercado; estes, pela sua intervengdo, determinam um aumento do formalismo juri-
dico dos procedimentos ¢ contribuem assim (...) para determinar a exclusdo de facto dos
simples profanos” (1989, p. 234).

Este processo nao ¢ dissociavel da “desvalorizacao associada a uma disciplina que ocupa
uma posi¢ao inferior no campo juridico” (1989, p. 235), na medida em que se afasta do

paradigma juscivilistico.

Qualquer que seja a perspectiva adoptada sobre a relacdo que se estabelece entre o direito
e a sociedade de que nasce, onde se insere e que, por sua vez, regula, a verdade ¢ que todas
sublinham a sua interferéncia reciproca e o facto de o direito ser, simultaneamente, causa
e efeito social, produto historico de uma determinada sociedade para cuja definicao e dina-

micas por sua vez contribui, e como tal reflexo privilegiado da mesma sociedade.

Todos os debates sobre a relacdo entre direito ¢ sociedade tém na base um conceito, uma
definicao de direito. Todavia, tal como em muitas outras institui¢des fundadoras da socie-
dade (o mesmo se aplica quanto ao proprio conceito de sociedade), ¢ dificil dizer o que ¢
o direito e € possivel encontrar tantas definicdes quantos os autores que trabalham sobre
o tema. Muito embora assinalando esta pluralidade, ¢ necessario, no entanto, fixarmo-nos

num conceito de direito, que nos permita ganhar operatividade e avangar.
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Para a reflexdo que vamos fazer consideraremos que o direito se trata do “conjunto de
principios e regras com caracter normativo que rege as relagdes dos individuos e grupos
em sociedade, e que assenta, no espirito dos que a ele estdo submetido por relagdes pesso-
ais, reais ou territoriais, sobre a crenca do caracter legitimo da autoridade de que emana;
do cardcter superior, certo e valido das normas estabelecidas e sua correspondéncia com
os valores da civilizagdo de onde surge (justica, paz, moralidade, ordem, etc.); do carac-
ter obrigatdrio do que assim se estabelece; da necessidade e legitimidade de uma sancao,
assim como da autoridade encarregada de aplica-la” (Arnaud & Dulce, 1996, p. 252). Esta
definicdo reconhece ao direito uma normatividade especial, que faz do sistema juridico um
sistema a parte no conjunto de sistema normativos que constituem o sistema social global,
em que a nogado de ideologia se constitui como central — no direito estdo presentes todas as
suas componentes: a ideologia dos valores, da legitimidade, da obrigatoriedade e da forca

coercitiva institucional (Arnaud & Dulce, 1996, p. 253).

Esta perspectiva sobre o direito, que constitui o0 nosso ponto de partida, ajuda a ultrapassar
as dicotomias tedricas e permite fixar um modelo de ligagdo entre a sociedade e o direito,
numa relacao que €, sublinhamos, de interferéncia mutua. A sociedade produz o direito que

a reflecte e o direito, concomitantemente, produz sociedade.

No caso do direito social e do trabalho, esta relacdo com a sociedade parece ser mais pro-
xima, mais imediata, mais reflectora, em ambos os sentidos do que no direito em geral.
As mudangas sociais repercutem-se mais directamente ¢ mais depressa no ordenamento
juridico-laboral no que em outros dominios, mais “cldssicos”, como seja o civil ou o penal.
As mudangas juridicas, por sua vez, condicionam e estruturam as relagdes laborais de
modo imediato. Ao percorrermos estes quatro autores de referéncia, que se inscrevem em
tendéncias socioldgicas distintas, pretendemos evidenciar que, independentemente do seu
diferente posicionamento, todos convergem quando se trata de sublinhar a relagdo particu-

lar do direito social e do trabalho com a sociedade.

Estudar que direito social, que direito laboral, a sociedade portuguesa produziu durante
o Estado Novo, por via da influéncia internacional da OIT, permite interpelar as questdes
relacionadas com as transformacgoes do Estado Social, do direito do trabalho e das relagdes
laborais. O direito do trabalho constitui-se como um indicador privilegiado das mudancas
da regulagdo politica no plano juridico, permitindo também analisar as reconfiguragdes
entre o Estado e a sociedade civil, entre as dimensdes economicas e politicas. Olhar para
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o direito do trabalho e para as suas mudangas ¢, numa perspectiva mais ampla, sentir os
projectos politicos de reforma da sociedade (cf. Ferreira, no prelo). A forma como a pres-
sdo internacional se exerceu, afectando e obrigando a normatividade laboral a reagir a esse
estimulo externo e a adaptar-se, ¢ também um indicador relevante a considerar da tensao

dialéctica entre globalizagdo/localizacdo (Santos, 2002).

De acordo com Boaventura de Sousa Santos, o direito esta entre os mais importantes espe-
lhos das sociedades contemporaneas, o que reflecte ¢ o que a sociedade €. E considera que
os espelhos tém vida propria: as contingéncias dessa vida podem alterar profundamente
a sua propria funcionalidade (2002, p. 46). Neste jogo de espelhos, o lugar do trabalho e
da sua regulagdo social e juridica, ilumina a relacdo que se estabelece entre o direito e a
sociedade, permitindo questionar a transformag¢ao do Estado Social e abrir novos caminhos

ao pensamento tedrico mesmo noutras areas substantivas (Ferreira, no prelo).

2.1.2. Quanto direito?

Se a resposta a pergunta “que direito?” elucida sobre a sociedade, ndo € menos relevante e
esclarecedora a pergunta “quanto direito?”. Para além das proprias caracteristicas do sis-
tema juridico, o espaco que o direito ocupa na esfera social ¢ cheio de significado. O que
fica coberto pelo direito? Que areas da vida social se gerem pelas suas proprias regras a
margem da regulagdo juridica? De que modo as relagdes de trabalho se tornam um espago

juridicamente regulado? Como evolui esta dindmica na historia de cada sociedade?

Quando se passa do nao direito ao direito, quando uma area ou sector da sociedade passa
a ser regido também por regras juridicas, fala-se de um processo comummente designado
por “juridicizacao”. Na acepg¢ao pertinente do Dictionnaire encyclopédique de théorie et
de sociologie du droit (Arnaud, 1993), trata-se da “extensdo do direito e dos processos juri-
dicos a um nimero crescente de dominios da vida econdmica e social”. Esclarece também
o mesmo dicionario que se trata de um conceito recente, embora a realidade que designa o

nao seja, e alerta para a confusao quanto ao seu sentido ou multiplos sentidos.

Ensaiando um mapeamento do conceito de “juridicizagdo”, que advertem ser um termo
ambiguo, quer do ponto de vista descritivo, quer normativo, Blichner ¢ Molander (2008)
distinguem cinco dimensdes a considerar. Primeira: a juridicizag@o constitutiva é um pro-

cesso em que as normas constitutivas da ordem politica sdo estabelecidas ou alteradas
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através do aumento de competéncias do sistema juridico. Segunda: relaciona-se com a
expansao e diferenciagdo da lei, € um processo através do qual a lei regula um crescente
numero de actividades diferentes. Terceira: ¢ um processo em que os conflitos sdo resol-
vidos crescentemente por recurso a lei. Quarta: é um processo através do qual o sistema
legal e as profissdes legais ganham poder face a autoridade formal. Quinta: ¢ um processo
em que as pessoas tendem crescentemente a pensar-se a elas mesmas € aos outros como
sujeitos legais. Em comum, todas estas dimensoes tém o facto de haver um crescendo no

recurso ou na valorizac¢do do direito na esfera social.

Para a nossa andlise, a dimensdo que interessa sublinhar é a segunda, ou seja o processo
através do qual uma actividade se torna sujeita a regulamentagdo legal ou a uma mais
detalhada regulamentacdo legal. Estes autores distinguem entre a expansdo da lei, que
corresponde a conquista de um territério pela lei, que ainda nao estava “legalizado” ¢ a
diferenciagdo, que significa que a lei ¢ subdividida em mais leis ou que ¢ mais especificada
para se adequar a uma maior diversidade de casos. Esta segunda dimensao da juridicizagao
dominou o desenvolvimento do Estado-Providéncia, assumindo-se num plano quantitativo
—em que a expressao “enxurrada de normas”, ou equivalente, ¢ muitas vezes utilizada —
mas também num plano qualitativo na estrutura das leis, em que a expansdo significa tam-
bém que ha uma maior discricionariedade no sistema legal, por via da existéncia de normas
mais “vagas” e mais “abertas”, do que direito classico formal (Blichner & Molander, 2008,

p.- 42).

Para Jiirgen Habermas, que inspira a recente reflexao destes pensadores nérdicos, o termo juri-
dicizagdo “refere-se de maneira geral ao facto, que se pode observar nas sociedades modernas,

de o direito escrito ter tendéncia a aumentar”, o que corresponde a dois fenémenos:

“A expansao do direito, ou seja: a regulamentacao juridica de aspectos da vida social até agora
submetidos a normas sociais informais e a densificagdo do direito, ou seja: a decomposigao,
por especialistas do direito, de hipoteses normativas juridicas globais em hipoteses normativas
mais especificadas” (1987, p. 186).

Segundo Clark & Wedderburn, juridicizagdo pode ser definida como o processo (ou pro-
cessos) através do qual o Estado intervém em éreas da vida social (relagdes laborais, edu-
cacdo, familia, bem-estar, comércio) de modo a limitar a autonomia de individuos e grupos
na determinag¢ado dos seus assuntos (1987, p. 165). Mais do que um fenémeno quantitativo,

que revela o crescimento da lei e da regulagdo, trata-se de um fendmeno qualitativo, em
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que ¢ possivel observar a emergéncia de novas estruturas legais para acompanhar a evolu-

¢ao do Estado de Bem-estar (Teubner, 1987, p. V).

Na origem da juridicizag@o estd uma mudanga conceptual das fun¢des do Estado, expres-
sando a mudan¢a de um Estado “contemplativo” para um Estado “activista”, em que se
passa da prevaléncia da liberdade contratual para uma sociedade guiada pela lei, como
refere Simitis (1987, p. 114). Este autor sublinha que a legislagdo laboral constitui o para-
digma cléssico do conceito de juridicizagdo: sob o impacto da industrializagao, a estrutura
juridica dos processos econdémicos e sociais € reformulada, como o demonstra a propria
legislagdo, que visando a limitagdo das horas de trabalho ou a restricao do trabalho infan-
til, no fundo estabelece barreiras contra as consequéncias da industrializagdo. O trabalho
deixa de ser visto como uma mercadoria e o mercado de trabalho afasta-se das regras
gerais, ficando sujeito a regras especificas. Assim, a medida que se acentua a juridicizagao

das relagdes laborais o direito do trabalho assume-se na sua especificidade.

Para Deflem, a “juridiciza¢do refere-se ao aumento da lei formal através de uma expansao
da regulacdo legal de esferas anteriormente reguladas de modo informal ou através de uma
densifica¢do da lei na regulacdo de ac¢des sociais de forma mais detalhada” (2008, p. 158)
e tem lugar em condigdes politicas definidas pelo Estado moderno. Trata-se de elemento
conceptual central dos estudos socioldgicos sobre o direito e o trabalho, que permite ilu-
minar a evolu¢do do Estado-Providéncia na sua relacdo com os imperativos e logicas do

mercado, cruzando o direito com a dimensdo econdmica e politica.

Este alargamento, em extensao e profundidade, do direito a outras dimensodes da sociedade
tem sido uma tendéncia constante nas sociedades ocidentais, pelo menos dos ultimos dois
séculos, embora a expressao “juridicizacdo’ apenas tenha sido introduzida no debate cien-
tifico durante a Republica de Weimar por Otto Kirchheimer, que na altura visava em par-
ticular a institucionaliza¢dao do conflito de classes pelo direito tarifario e do trabalho, ¢ “a
canalizacdo de diferendos sociais e de lutas politicas em formas juridicas™ (cf. Habermas,

1987, p. 186) e ndo o sentido mais amplo que hoje toma.

8  Segundo explica José Eduardo Faria, o termo foi utilizado para “criticar o efeito desagregador e desmobilizador da
formalizagio juridica das relagdes trabalhistas sobre os conflitos de classe. A medida que concedia direitos a0 mesmo
tempo em que estabelecia deveres e impunha obrigagdes, o legislador “juridificava” o confronto entre capital e trabalho,
neutralizando o carater essencialmente classista desses conflitos, substituindo as discussdes politico-ideologicas pelas
discussoes técnico-juridicas e assim despolitizando e petrificando a atuagao dos movimentos operarios” (2004, p. 134).
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O processo de juridicizagao das sociedades ocidentais tem vindo a ser estudado e associado
a grandes periodos, como mostram os trabalhos de Teubner (1987) ou Deflem (2008), que
sdo tributdrios da divisdo proposta por Habermas, nos trabalhos pioneiros que desenvolveu
sobre o tema. Para este autor, podem distinguir-se quatro processos sucessivos de juridici-
zagdo. O primeiro leva ao Estado burgués que se constituiu, no tempo do absolutismo, na
forma do sistema dos Estados europeus. O seguinte leva ao Estado de Direito, assente em
experiéncias constitucionais que passam a regular a autoridade até entdo limitada apenas
pela lei e por meios burocraticos de exercicio da dominacdo (Habermas, 1987, p. 189).
O terceiro leva ao Estado de direito democratico que se funda na ideologia da Revolug¢ao
Francesa, e em que se alcanga a legitima¢ao do exercicio do poder através do direito de
voto igual e generalizado e da liberdade organizativa para associagdes e partidos. Final-
mente, o quarto processo de juridicizagdo que leva ao Estado de Direito social e democra-
tico, conquistado pelo movimento operario no decorrer do século XX, entendido como
a constitucionalizacdo de uma relagdo de forgas implicada na estrutura de classes, cujos
exemplos classicos sdo a limitagdo do tempo de trabalho, a liberdade de accdo sindical, a

protec¢do face ao despedimento e os seguros sociais.

Este quarto “surto” contempla processos de juridiciza¢do que afectam a esfera do trabalho
que, até entdo, estava submetida ao poder de disposicao e de organizagao ilimitado dos pro-
prietarios privados dos meios de producdo. Também aqui estamos perante uma juridicizagdo
que visa equilibrar uma relagao de for¢as no ambito de um campo de acgdo a partida consti-
tuido juridicamente (1987, p. 191). Deve-se a este impulso de juridicizagdo a introdugdo do

Estado-Providéncia, cuja ambivaléncia e estrutura dilematica Habermas sublinha:

“Na medida em que o Estado-Providéncia intervém além da pacificagdo do conflito de classes que
atravessa a esfera da producao, e que estende uma rede de relagdes de clientela sobre os campos
da vida privada, aparecem cada vez mais prementes os efeitos laterais patologicos de uma juri-
diciza¢ao que significa uma burocratizagdo ¢ uma monetarizagdo de campos nucleares da esfera
da experiéncia (...). Por um lado, as garantias do Estado-Providéncia prosseguem o objectivo da
integracao social; mas por outro lado, favorecem a desintegragdo desses relacionamentos de vida
que uma interveng¢ao social em moldes juridicos vai substituir por mecanismos de comunicagao, de
coordenagdo das ac¢oes e remodelar em fungdo dos media e do dinheiro” (1987, p. 193).

Boaventura de Sousa Santos caracteriza a modernidade politico-juridica, e nela os proces-
sos de juridicizacdo, com base nos periodos que o capitalismo assumiu: liberal, que cobre
todo o século XIX, embora as ultimas décadas sejam ja de transi¢do; organizado, que

comegca no final do século XIX e atinge o seu desenvolvimento méximo no periodo entre
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as duas guerras e nas duas primeiras décadas do pds-guerra; desorganizado, que comeca

nos finais dos anos 1960 e ainda continua (2002, p. 130).

O capitalismo liberal corresponde ao Estado constitucional do século XIX. As contradigdes
do desenvolvimento do capitalismo impuseram ao Estado a necessidade de um modo de
regulagdo proprio. O positivismo aparece transversalmente como construcao ideoldgica,
como forma de dominac¢do da ordem sobre o caos, tanto na natureza como na sociedade.
O direito moderno ¢ o direito de um acto de vontade do Estado, assente no cientifismo, na

racionalidade e no conceito de cidadania:

“A dominagdo juridica racional ¢ legitimada pelo sistema racional de leis, universais e abs-
tractas, emanadas do Estado, que presidem a uma administragdo burocratizada e profissional,
e que sdo aplicadas a toda a sociedade por um tipo de justica baseado numa racionalidade
l6gico-formal” (Santos, 2002, p. 132).

Reduzido ao direito do Estado, o direito converte-se em seu instrumento. Reduzido ao
direito, o Estado despolitiza-se, passando a dominagdo politica a legitimar-se enquanto
dominacao técnico-juridica. A instrumentalidade técnica do direito estatal autobnomo ¢ infi-

nita no seu alcance e contamina o modus operandi do Estado:

“O Estado minimo do constitucionalismo liberal ndo s6 contém, em si, as sementes do Estado-
-Providéncia benevolente do capitalismo civilizado, mas também as do Estado fascista e do
Estado estalinista. Nenhuma destas formas de Estado pode desprezar a positividade do Direito
como instrumento potencialmente inesgotavel de dominagao, por mais subvertida e caricatu-
rada que fosse essa positividade nas duas ultimas formas de Estado. Em suma, o cientifismo e o
estatismo moldaram o direito de forma a converté-lo em utopia automatica de regulagao social,
uma utopia isomorfica da utopia automatica da tecnologia que a ciéncia moderna criara. (...)
Embora a modernidade considerasse o direito um principio secundario (e talvez provisorio) de
pacificagdo social (...) acabou por se transformar num artefacto cientifico de primeira ordem”
(Santos, 2002, p. 133).

Embora com graus de desenvolvimento muito diferentes, o século XIX europeu vive sob
o signo do capitalismo liberal e com ele do Estado minimo. O espago juridico vai, todavia,
ganhando territorio na esfera publica, designadamente no plano constitucional, de forma
clara e inequivoca, mas também na esfera das relagdes privadas — estamos na era das gran-
des codificagdes, como o Codigo Napolednico, ou o Codigo Civil alemao de 1900, ou o
Cadigo Civil portugués, tributario de ambos, de 1867. A incipiente, excepcional e discreta
legislagcdo que lidava com a “questdo social”, ou seja, com os problemas decorrentes da

industrializagdo, constituia a excep¢ao na pratica nao interventiva do Estado liberal.
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Nos finais do século XIX, com a evolu¢do do modo de producdo capitalista, este mundo
alterou-se radicalmente, dando lugar a um novo periodo, a que Boaventura Sousa Santos
(2002) chama capitalismo organizado. A distingdo entre Estado e sociedade civil transfor-
mou-se, estando na sua origem duas mudangas: a necessidade de uma gestdo econdmica
publica imposta pela crescente complexidade da economia capitalista; e o reconhecimento
politico das externalidades sociais do desenvolvimento capitalista, com a politizagdo de algu-
mas dimensodes da “questdo social”. Esta politizacdo determinou o envolvimento do Estado
em multiplos sectores, como a seguranca do emprego, salarios minimos, subsidios e indem-
nizagdes aos trabalhadores, criando um estatuto protector do assalariado, para apenas citar
o que se refere a dimensao sécio-laboral (Supiot, 2006). Estas medidas foram tao radicais e
resultaram de um pacto social entre o capital e o trabalho, sob a égide do Estado, tdo inédito

que deram lugar a uma nova forma politica: o Estado-Providéncia (Santos, 2002, p.137).

Fundado num novo principio de gestdo econdmica, o keynesianismo, e no Estado-Providén-
cia como nova forma de gestao politica surge um novo modo de regulagao social, baseado
na convergéncia do desenvolvimento do principio do Estado, do principio do mercado e
do principio da comunidade. O impacto deste novo modo de regulagdo social no direito foi
enorme: desenvolveram-se novos dominios como o direito economico, do trabalho e social,
todos eles conjugando elementos de direito privado e direito publico, diluindo as fronteiras

entre o Estado e a sociedade civil, num processo de juridicizagdo sem precedentes.

A utopia juridica do direito do Estado como regulador social, fundadora da modernidade poli-
tico-juridica, fica refém de si mesma neste segundo periodo do capitalismo. A condi¢ao para
o funcionamento do direito como direito do Estado ¢ a sua especificidade funcional e a sua
separacao relativamente a sociedade civil, condicdo que sofreu, nesse periodo, uma erosao
profunda, sendo que a juridicizagdo da pratica social foi produto e agente dessa erosao (Santos,
2002, p.140). A capacidade regulatoria do Estado implicava a maleabilidade das areas sociais
a disciplinar juridicamente. Ora, sempre que tal ndo acontecia, o resultado foi a designada por

Habermas “coloniza¢do do mundo da vida” e que Boaventura de Sousa Santos acompanha:

“Sempre que tal aconteceu, o beneficio juridico do Estado-Providéncia converteu-se num bem
humano condicional. Condicional pelo facto de poder destruir as dimensdes eventualmente
benéficas das relagdes sociais a serem reguladas, sem garantir a sustentabilidade da bene-
voléncia juridico-estatal, dada a dependéncia desta em relagdo as necessidades variaveis de
reprodugdo do capital” (2002, p. 141).
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A evolugdo do Estado liberal para o Estado-Providéncia passa pela mudang¢a do funda-
mento da sua legitimacao: a racionalidade juridico-formal e os valores da soberania e da
cidadania cedem lugar ao tipo de desenvolvimento econémico, a forma de sociabilidade
e ao valor da solidariedade. Partindo da experiéncia histdrica francesa, Jacques Donzelot

refere-se a este processo como a “invencao do social”, assente na inveng¢do da solidarie-

dade:

“O primeiro aspecto da questdo social consiste numa dramatica revelacdo da ambivaléncia
inerente ao conceito fundador da Republica, o de soberania — ao ponto de tornar impossivel
qualquer clara determinagdo da esfera legitima de intervencdo do Estado: atribuindo a todos e
a cada um a origem da autoridade, a soberania faz oscilar o papel do Estado entre o tudo e o
nada (...). A esta questdo, os homens da terceira Republica responderam forjando a nocéo de
solidariedade. (...). Desde entdo, a solidariedade fard furor em todas as manifestagdes republi-
canas, centrais ou locais. (...). O termo solidariedade invade igualmente a linguagem cienti-
fica, a dos juristas, dos socidlogos, dos historiadores” (2003, pp. 72-74).

Regressando a Spiros Simitis, numa outra visao sobre esta evolugao, ¢ a questao social que
gera o direito social, que, por um lado, projecta a lei que anteriormente visava os pobres
e desfavorecidos em relagdes laborais (de que aqueles sdo sujeitos juridicos) e, por outro,
produz um nimero crescente de regras juridicas relacionadas com os problemas dos espa-
cos e lugares de trabalho (1987, p. 118). Se a base deste direito social, assente no valor da
solidariedade, sdo os direitos dos trabalhadores enquanto tal, a verdade ¢ que se alargou
para zonas fronteiri¢as, como o bem estar dos idosos, as necessidades especiais dos defi-
cientes, a seguranga social, numa abertura que corresponde ao aumento da intervencao do

Estado na vida social (1987, p. 119).

Durante o Estado Novo, ¢ particularmente evidente uma caracteristica que Simitis aponta
como fundamento da emergéncia da legislagdo social e laboral: a necessidade de através
do direito reduzir ou eliminar as fontes de conflito. No caso portugués, no campo laboral,
tal objectivo foi prosseguido ndo sé pelo teor das normas juridicas (desde a Constituigdo de
1933, ao Estatuto do Trabalho Nacional, passando pela legislacdo ordinaria) que consagra-
vam um quadro de colaboracdo for¢ada entre Estado, patrdes e trabalhadores, mas também
pelo esquema da negociagao colectiva, em que a ac¢do dos Sindicatos Nacionais estava
fortemente condicionada e limitada pela sujeicdo ao poder politico, o que lhes retirava

quase em absoluto a dimensao conflitual (Abrantes, 2006).

A partir do inicio dos anos 1970, o modo de regulagdo social alterou-se, assistindo-se a

uma crise multifacetada do Estado-Providéncia (Santos, 2002, p. 142). Inicia-se uma nova
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fase, a do capitalismo desorganizado. Nesta fase, o conjunto de alteragdes do principio do
Estado e do principio do mercado limitou e descaracterizou as praticas e as politicas de
classe, sendo de sublinhar a precarizagdo das relagdes laborais, que determinou o declinio
dos mecanismos corporativos (legislacdao laboral, justi¢ca do trabalho, contratacdo colec-
tiva, salarios indirectos) e das organizac¢des que os mobilizavam, como os sindicatos, que
viram o nimero de filiados diminuir continuamente (Santos, 2002, p. 144), o que tem de
ser lido a luz de um quadro econdmico internacional marcado por sucessivos choques do

petréleo, instabilidade monetaria e crises financeiras.

No mesmo sentido, Gunter Teubner reflecte sobre o Estado intervencionista, apontando os
seus limites e um triplice dilema (trilema regulatorio) formado pela indiferenga reciproca
entre direito e sociedade, pela tentativa de colonizacdo da sociedade por parte das leis’, pela
crescente desintegracao do direito por parte da sociedade (cf. Teubner, 1987,1988, 1993;
Teubner e Febbrajo, 1992).

Por seu turno, José Eduardo Faria analisa as mudangas do direito entre duas eras economi-
cas, apontando a progressiva inefectividade politica, administrativa, normativa, operacio-

nal e até organizacional do Estado keynesiano ou intervencionista:

“Essa disfuncionalidade crescente tanto do Estado “social” ou regulador quanto de seu ins-
trumental normativo configura um processo que tem sido chamado de “ingovernabilidade sis-
témica” ou “crise de governabilidade” pelos cientistas politicos. E de “inflagdo legislativa”,
“juridificacdo” (ou “sobre-juridificagdo”) e “trilema regulatorio”, pelos socidlogos e tedricos
do direito” (2004, p. 117).
Apesar de multidimensional, ¢ sobre estas tensdes e limites do Estado intervencionista,
em que a dimensao da regulagdo juridica se impde como central, que se instala a cha-
mada crise do Estado-Providéncia. A partir deste momento, a par de outras transforma-
¢oes, o transbordamento do direito d4 lugar ao seu retraimento. O processo de juridiciza-
¢do transmuta-se num longo processo de desjuridicizacdo, de deslegalizagdo, de retorno

a um nao direito ou ao encontrar de novas formas de regulagdo, mais flexiveis, plurais,

alternativas e informais.

A emergéncia desta crise, nas suas varias facetas, deu origem a um vastissimo conjunto de

trabalhos cientificos, de diferentes areas, que exploram as origens e o futuro do Estado-

9  Expressao que se deve originariamente a Jiirgen Habermas (1987).
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-Providéncia, dos quais citaremos apenas aqui duas obras emblematicas: L’Etat Provi-

dence, de Frangois Ewald e 4 crise do Estado-Providéncia, de Pierre Rosanvallon.!

Voltemos a pergunta inicial deste ponto — quanto direito? Falamos de juridicizagdo como
o fendmeno de expansao do espago juridico no espago social. Medir a juridicizagdo ¢
responder a pergunta de quanto direito existe numa dada sociedade. Nao atribuimos aqui
nenhuma conotacao ao conceito, que nos interessa na sua dimensao analitica, podendo ser
encarado de forma positiva, como institucionalizacdo de direitos bésicos, por exemplo,
ou negativa, como burocratizagao e excesso de regulacao, caso em que se confunde com
a sobre-juridicizagdo (Faria, 2004, p. 135). Para o nosso trabalho serd um conceito-chave,
operativo, a par do de Estado-Providéncia, que nos permitird perscrutar o desenvolvimento

da sociedade portuguesa no Estado Novo, nos dominios social e laboral.

O processo de juridicizagdo que acompanha o periodo do capitalismo organizado, na pers-
pectiva de Boaventura de Sousa Santos (2002) e que € inerente a instituicdo do Estado-
-Providéncia, teve desenvolvimentos distintos nos varios paises, consoante os respectivos
niveis de desenvolvimento socioecondmico, situacao politica, permeabilidade a influén-
cia externa, etc. A fronteira temporal a que atras nos referimos, do inicio dos anos 1970,
para a transicdo entre o capitalismo organizado e o capitalismo desorganizado, entre o
Estado-Providéncia e o pds-Estado-Providéncia, entre o transbordamento e o retraimento
do direito, aplica-se aos paises da Europa central e do Norte, ndo sendo fixa e uniforme

para todos.

Em Portugal, o ano de 1974 marca a transi¢ao para a democracia. Até entdo, apenas peque-
nos e incipientes passos haviam sido dados no caminho do Estado-Providéncia. Ha, pois,
um evidente desfasamento temporal face a Europa mais desenvolvida'!, que se prende com
0 atraso econdmico e com as condi¢des politicas do pais: o crescendo de juridicizagdo do
final dos anos 1960, a explosao legislativa pos-revolucionaria e dos anos que se lhe segui-

ram, contrastam com o retraimento do direito a que se comegava a assistir “1a fora”.

10 A construcdo de uma bibliografia detalhada sobre esta matéria seria tarefa imensa. No entanto, passamos a indicar
algumas obras de referéncia, para além das mencionadas no corpo do texto: Bonoli, George, & Taylor-Gooby (2000);
Castel (2009); Esping-Andersen (1999); Evans, Rueschemeyer & Skocpol (1985); Flora & Heidenheimer (1983), Mer-
rien, (2002); Pierson & Castles (2006); Rosanvallon (2001); Schnapper (2010).

11  Para usar a conhecida expressdo de Mario Murteira, trata-se de “anomalias de calendario” (1986, p. 261).
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Esta divergéncia temporal face a Europa, todavia, ndo desmente e antes confirma, a ligagao
biunivoca de interferéncia muatua que existe entre o processo de juridicizagdo e as estrutu-
ras do Estado-Providéncia: a um mais lento processo de expansido normativa do direito, e
dos direitos, corresponde uma mais lenta evolugdo do Estado a caminho de novas fungoes,
relagdo que pode ser vista na perspectiva contraria, ou seja, que o atraso na assun¢ao do

Estado de novas responsabilidades acarreta uma dilagdo normativa.

2.1.3. Mais direito: como?

Falemos agora do processo de juridicizagdo, de como se da a expansdo do direito a novas

areas do social, como se alarga e aprofunda a tutela juridica das relagdes sociais?

Uma primeira nota se impde. Muita da literatura existente sobre esta matéria data das
ultimas trés décadas, reflectindo o pensamento contemporaneo a propdsito da sobre-juri-
dicizag¢do da vida (a colonizag¢do da vida pelas leis, de que falam Habermas e Teubner,
entre outros), inextrincavelmente ligada a crise do Estado-Providéncia, sendo, por isto,
um discurso critico sobre a juridiciza¢ao'?. O nosso trabalho incide sobre um tempo, 1933
— 1974, e um lugar, Portugal, muito distantes destes problemas contemporaneos, em que
trazer certas dimensdes, designadamente as da esfera laboral, a regulagdo juridica consti-
tuia um patamar de garantia minima de direitos. Apesar de muitas vezes exiguos, e muitas
vezes incumpridos na pratica, o facto de se constituirem como direitos na letra da lei era
uma primeira conquista. Tomemos aqui como exemplo, entre muitos outros possiveis, a
proibi¢do do trabalho nocturno dos menores na industria, objecto da conven¢ao n.° 6 da
OIT, de 1919, ratificada por Portugal em 1932, convertida em lei interna desde cedo, que,
embora desrespeitada com frequéncia, constituia uma barreira a livre utilizagdo de criancas

e jovens no trabalho nocturno.

Assim, o processo de juridicizacdo a que, lentamente, se assistiu no Estado Novo corres-
ponde, na esfera sdcio-laboral, a institucionalizacdo de direitos dos trabalhadores, que, a
ser valorada, devera sé-lo de forma positiva, € ndo como a redugao do espaco da regulacao
negocial privada ou associativa, cujos limites s3o bem conhecidos naquela época. Tendo

em atencao o periodo historico a que nos dedicamos, e fugindo a tentagdes maniqueis-

12 Na visdo de Hans Zacher “a questdo da juridicizacdo ¢ geralmente colocada em termos criticos. A implicagao ¢é
que a lei proliferou indevidamente, moveu-se para areas que ndo poderia ou deveria ter coberto, e que foi sujeita a uma
excessiva intensificacdo e diferenciagao” (1987, p. 377).
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tas, usaremos o conceito de juridicizagdo de forma operativa e analitica: servir-nos-a para
medir o espago que a dimensao juridica ocupa na regulagdo da area sdcio-laboral, sem que

encaremos o processo, a partida como algo de intrinsecamente “bom” ou “mau”.

Investigar as condi¢des de desenvolvimento da juridicizagao em cada pais implica, segundo
Clark & Weddenburn, analisar as relagdes entre a industrializagao (velocidade e volume),
histéria politica e econdmica (perspectiva nacional e internacional), sistema constitucional,
sindicatos (histdria e posicionamento politico) e negociacao colectiva (estrutura e finalida-
des). Destes factores, e sua inter-relagdo, resultara a diversidade das experiéncias de cada
pais em matéria de juridicizagdo (1987, p. 165). Sem escamotear o peso de cada um deles
em cada contexto historico, e da evolucao a que estdo sujeitos na relagdo com os outros, o
factor da dimensao internacional parece assumir um papel importante na evolu¢ao juridica

nacional.

Embora com atraso relativamente a realidade europeia, comeca a legislar-se em Portugal,
em final do século XIX, sobre protec¢ao dos trabalhadores, tendo havido um notavel con-
tributo do periodo republicano para a criagdo de um conjunto de direitos sociais em geral
e laborais em particular. Dentre os varios factores que terdo contribuido para este facto
ha a destacar as dindmicas internacionais, que tiveram grande peso na constituicdo de um
corpus juridico durante a I Republica. O facto de o pais ter sido membro fundador da OIT
ajuda a explicar este peso, que se revela frequentemente de modo directo, isto ¢, apesar
de o processo interno de ratificagdo das normas da OIT ser lento, a producdo legislativa
reflecte as suas ultimas tendéncias, muito antes de o Estado se vincular formalmente ao
cumprimento das obrigagdes decorrentes da ratificacdo das Convengdes (cf. Rodrigues,

2008).

Este processo de juridicizagao'? das relagdes sociais no dominio do trabalho e da protecgao

dos trabalhadores continuou no periodo do Estado Novo, acompanhando a construgado de

13 O processo de juridicizacao que se da no Estado Novo, que ¢ inequivoco nas dreas social e laboral, ndo pode porém
ser subsumido nos grandes periodos ou “surtos” propostos por Habermas (1987), sem ajustes. Na verdade, o Estado de
Direito social e democratico, introduzido pelo quarto “surto” de juridicizagdo, conquistado pelo movimento operario
no decorrer do século XX e entendido como a constitucionalizagdo de uma relagao de for¢as implicada na estrutura de
classes, nao pode ser comparado a formulagao histérica do Estado Novo, em que os direitos sociais e laborais sdo con-
sagrados no plano constitucional e legal por via de uma “outorga” do Estado, resultado de um compromisso corporativo,
mas ndo emergindo de uma real tensdo de forgas, em quadro democratico. O conceito de juridicizagdo aplicado ao Estado
Novo portugués encerra potencialidades inequivocas, mas encontra-se limitado pela auséncia das condigdes politicas que
caracterizavam a generalidade dos paises europeus fazendo um trajecto paralelo, com excep¢ao dos paises da Europa do
Sul.
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um espago social, entre a dimensdo civil e politica do Estado, assente na nog¢ao de solida-
riedade e de direitos sociais (cf. Donzelot, 2003). A criacdo e evolucao desse espago social
no nosso pais, e em particular em matéria laboral, a partir de 1933, sdo indissocidveis da
solugdo corporativa que ¢ imanente ao Estado Novo. “Entre o atomismo das doutrinas cem
por cento individualistas e a absor¢do da economia pelo Estado situa-se a posi¢do que o
nosso corporativismo escolheu” — assim caracteriza o prélogo da edicdo comemorativa
dos 10 anos do Estatuto do Trabalho Nacional, Dez anos de Politica Social. Embora com
solugoes variadas, todos os corporativismos pretendem lograr a reconciliagdo do operario
com o trabalho, desenvolvendo um processo duplo contra o modelo “americano” que gera
o individualismo ¢ o modelo comunista (Donzelot, 2003, p. 167), ndo fugindo a esta regra

0 corporativismo nacional.

Mais lentamente do que na Europa desenvolvida, também o direito do trabalho, evidéncia
normativa desta juridicizacao das rela¢des sociais, evolui no mesmo sentido em Portugal.
Primeiro, uma legislagdo protectora, como a que regula o horario de trabalho, o trabalho
infantil ou das mulheres, a seguranca no trabalho, que se ocupa da protec¢ao dos sectores
da populagdo que trabalha, que tinham ou se presumia terem uma especial necessidade de
proteccdo e das condi¢des em que a actividade profissional deve ser desenvolvida. Num
segundo nivel, a legislagdo do trabalho comega a preocupar-se com o quantum, ou seja
com as medidas do saldrio, com a definicdo de salarios minimos. Mais tarde, surge um
terceiro patamar da legislagdo de proteccao dos trabalhadores, que se dirige a garantir os
despedimentos sem justa causa e as indemnizag¢des nos despedimentos por redugdo do
pessoal/extingao de postos de trabalho, num processo de expansao e extensao que foi cres-

cente até aos anos 1970 (Kahn-Freund, 1974).

Embora a literatura juridica portuguesa ndo tenha produzido até agora um debate amplo
sobre o processo de juridicizagdo das relagdes sociais, o crescendo do direito do traba-
lho, durante a primeira metade do século XX e até a fase imediatamente posterior ao 25
de Abril, ¢ sublinhado pelos juslaboralistas portugueses, Bernardo Lobo Xavier (2004) e
Monteiro Fernandes (2006), nos respectivos cursos de direito do trabalho, em que tragam a
evolucdo da legislagdo laboral portuguesa por referéncia a matriz internacional (Abrantes,

2003).

Como evolui o bindmio juridicizagao/construcao de um espaco socio-laboral ao longo do
Estado Novo? Que peso assumiram os factores de que depende a juridicizagdo? O ritmo e
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o volume da industrializa¢do nacional, ainda que respectivamente lento e exiguo, tracaram
naturalmente vectores de evolucao da vida laboral. A Constituicdo de 1933 e os textos para-
-constitucionais de Setembro desse ano (Estatuto do Trabalho Nacional e diplomas com-
plementares) definiram o quadro de valores e regras a que obedeceria o desenvolvimento
das relagdes laborais. Recorrendo ainda a inventariagdo de Clark e Weddenburn, o peso
relativo dos sindicatos e da negociacao colectiva tera sido bastante menos significativo,
atendendo a apropriacdo que deles o regime fazia, como instrumentos de neutralizagdo das
forcas e conflitos sociais. Resta-nos a dimensdo ampla da histdria politica e econémica, na
perspectiva nacional e internacional, que constitui o pano de fundo em que toda a evolucdo

social e juridica se da.

Desta dimensao internacional interessa-nos em particular o peso das organizagdes interna-
cionais, e entre elas o da Organizacao Internacional do Trabalho, na constru¢ao do processo
de juridicizagdo e do espaco social do nosso pais. Embora os outros factores ou condigdes
para a juridicizagdo estejam implicitos na analise, o nosso olhar dirigir-se-a paraa OIT e a

forma como as suas ideias e normas foram recebidas, ou ndo, no espaco juridico portugués.

Na andlise que faz da juridiciza¢do no campo da lei social, Hans Zacher (1987) distingue
varios graus deste processo, introduzindo a nog¢ao de hierarquia das leis como um factor a
considerar. Para Zacher, a hierarquia pode ter uma natureza puramente qualitativa (exem-
plo Constituicdo — lei — normativos dependentes da lei), baseada na autoridade ou sobe-
rania de um s6 legislador. Mas pode estar em causa, na hierarquizagao das leis, a ligacao
entre as leis provenientes de varios legisladores (Estados — comunidade supranacional;
Estados — comunidade internacional; Estados membros — Estado central num Estado fede-
ral). No caso da OIT a questdo ndo se coloca desta forma, ja que a pertenca a Organizagao e
a eventual aprovacao de convengdes internacionais no seu ambito nao vinculam os Estados

membros, ndo se repercutindo directamente na ordem juridica interna.

Nao existindo tal vinculacdo directa, Zacher sublinha a fraqueza da lei de estatuto mais
elevado'4, seja ela a lei constitucional, ou instrumentos internacionais similares, como a
Carta Social Europeia ou as convencdes da OIT, para programar e regular a lei social de
cada pais de forma obrigatdria, o que sucede por varias razoes (Zacher, 1987, p. 394). Ape-

sar desta fraqueza, a verdade ¢ que as politicas sociais e a lei social estdo subordinadas de

14 Higher ranking law, no texto consultado.

55



forma directa e indirecta as normas constitucionais, ainda que programaticas, € as normas

internacionais, que acabam por contaminar os conteudos de tais politicas e da lei ordinaria.

Uma andlise da estrutura normativa da OIT leva-nos ao seu caracter supra-nacional. Mais
do que considerar as convengdes, no seu conjunto, como um “codigo internacional do tra-
balho”, designagdo que ¢ enganadora, importa olha-las como um “sistema para producdo
de lei laboral” ao nivel nacional. No fundo constituem como que um “repertério” para os
actores nacionais, que se podem apropriar delas ou desenvolver contetidos partindo da
sua base. Nao tém forga obrigatéria, uma vez que os paises podem ou nao ratifica-las, ou
deixa-lo para momento ulterior e o sistema de controlo por parte da OIT tem falta de poder
para obrigar os Estados a cumprir efectivamente os compromissos, uma vez assumidos

(Murray, s/d, pp.1-2).

A questdo da influéncia da OIT nos processos de juridiciza¢dao dos paises membros coloca-
-se de varios modos, na forma como determina a producao juridica nacional. Desde logo,
para além dos processos formais de ratificacdo, existe a circulagdo de ideias sobre trabalho
e a sua regulacdo que influenciam o desenvolvimento das esferas juridicas nacionais. Os
processos de ratificagdo sdo muito significativos, porque implicam uma adesao expressa do
pais aos conteudos de uma dada convengao, mas nao medem a extensao da penetragao das
normas nos sistemas legais de cada Estado, que podem influenciar de modo indirecto. No
caso das convengdes ratificadas, ha a considerar o plano da adequag@o normativa, que cor-
responde a existéncia de normas que déem cumprimento as obriga¢des assumidas aquando
da ratificacdo e o da adequagao real, que tem a ver com o cumprimento efectivo das normas
existentes. Finalmente, ha um ultimo plano a considerar, que se relaciona com as conven-
¢oes nao ratificadas, que podem ainda assim ter influenciado as normas nacionais ou em
que a sua rejeicao ou recusa iluminem a construcao do espago juridico, com determinadas

caracteristicas, do pais que o fez.

Interessa-nos, neste momento, o plano normativo, o jogo que se joga entre a ordem juri-
dica da OIT e a ordem juridica nacional, a forma como Portugal se apropria, ou ndo, do
repertorio normativo internacional. Nao estamos a considerar, a jusante, os mecanismos de

controlo da aplicagdo das normas, que veremos no capitulo seguinte.

Observar o processo de juridicizagdo a partir do relacionamento, nestes varios planos, com

a OIT significa olhar os dois corpora normativos como estruturas dindmicas e perscrutar
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a forma como se relacionam. O direito da OIT ¢, por natureza, supra-estatal: ¢ direito pela
vontade dos Estados em associacgao; por outro lado, s6 € direito em cada espago nacional se
o Estado respectivo o quiser, o que acontece no quadro moderno do monopélio do direito

estatal, em que claramente o Estado Novo portugués se insere (Santos, 2002, p. 158).

Nao se pode pois aplicar, de forma directa, o conceito de pluralismo juridico (no sentido de
uma pluralidade de direitos que concorrem) ou o da sua dimensao fenomenologica, a inter-
legalidade, a coexisténcia da ordem juridico-normativa da OIT e interna nacional (Santos,
1990, p. 36). Mais correctamente falar-se-4 da coexisténcia de véarias ordens juridicas,
neste caso estatal e supra-estatal, em circulagdo na sociedade, em que o Estado nacional,
ao conceder a qualidade de direito ao direito estatal, negou-o as demais ordens juridicas
vigentes sociologicamente na sociedade (Santos, 2002, p. 159) ou faz depender a sua juri-

dicidade no espago nacional de uma apropriacao expressa através de ratificagao.

Se ¢ verdade que, no plano das ideias e conceitos, existe uma circulacao que € livre, podendo
haver uma apropriagao da juridicidade da OIT por parte do sistema juridico nacional, certo
¢ que, no plano normativo nao existe porosidade, nem interpenetragdo. Sao sistemas que
ndo exercem a sua juridicidade em simultaneo sobre o mesmo espago, a menos que o sis-
tema nacional v4, intencional e deliberadamente, procurar as normas internacionais e lhes

de legitimidade interna, ratificando-as e legislando sobre as matérias sobre que versam.

Ao reflectir sobre as condigoOes sociais da circulacao internacional das ideias, Pierre Bour-
dieu, embora ndo se refira especificamente ao campo normativo, ajuda-nos a iluminar este

Pprocesso:

“Assim, o sentido ¢ a fung@o de uma obra estrangeira sdo determinados pelo menos tanto pelo
campo de acolhimento quanto pelo campo de origem. Primeiro, porque o sentido ¢ a fung¢do
no campo de origem so frequentemente ignorados. E também porque a transferéncia de um
campo nacional a um outro se faz através de uma série de operagdes sociais: uma operagao de
seleccdo (O que se traduz? O que se publica? Quem traduz? Quem publica?); (...) uma ope-
racdo de leitura por fim, os leitores aplicando a obra categorias de percepgao e problematicas
que sdo o produto de um campo de produgio diferente” (2002, p. 4).

Podemos fazer o paralelismo entre o processo de escolha de uma obra literaria e uma pro-
dugdo normativa, uma convengao internacional, ambas carregadas de um capital simbolico
que se opta, ou ndo, por adoptar no campo de acolhimento, no caso, Portugal. H4 em toda
a escolha uma deliberacao politica de quem a toma. Decidir que normas serdo ratificaveis

e ndo ratificaveis, susceptiveis de importagdo para o espago nacional, ¢ mapear escolhas,
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fundamentar e desenhar uma pratica social e com ela uma configuragdo de direitos (Santos,
1990, p. 36), o que se inscreve num espago € num tempo, em contextos politicos, econo-

micos e sociais que se movem e evoluem ao longo dos anos.

Neste processo de juridicizacdo do espago sécio-laboral nacional, tendo por referéncia a
produgdo normativa da OIT, o papel central coube aos decisores politicos. Os responsa-
veis pelos organismos que tutelavam a area'®, bem como os politicos que se deslocavam a
Genebra para as Conferéncias internacionais do trabalho, o que por vezes coincidia, eram
os actores mais visiveis deste processo. Contudo, ha todo um trabalho técnico de prepara-
¢do que assume a maior relevancia: sao os técnicos dos organismos nacionais que se articu-
lam com os peritos da OIT e com profissionais de organismos congéneres de outros paises,
constituindo uma “comunidade epistémica” do social de que fala Sandrine Kott (2008),
sublinhando a importancia destas redes na internacionalizacao das politicas sociais, sobre-

tudo no periodo entre as duas guerras mundiais.

Esta no¢ao de “comunidade epistémica” permite ultrapassar uma perspectiva redutora dos
organismos internacionais, vistos apenas como arbitros entre governos nacionais. Agre-
gando-se em torno de um “‘saber social”, o conjunto dos técnicos contribui decisivamente
para a circulagdo das ideias em matéria social e, como tal, para a constitui¢do dos Estados
sociais nacionais (cf. Ewald, 1986). Nas multiplas trocas de que se fazem tais comunidades
— internas, internacionais, cruzadas — ha a sublinhar as fungdes que assumem: por um lado,
0s fora internacionais, e a OIT em particular, s3o um recurso fundamental para os técnicos
nacionais; por outro lado, como que para compensar a sua fraca legitimidade politica e
social, as redes ou organizagdes internacionais apoiam-se na sua capacidade técnica para
impor as suas orientagdes politicas sobre os paises, onde se tomam as decisdes politicas;
por outro lado ainda, a OIT, assentando o seu trabalho como “agéncia técnica do social” na
recolha sistematica da realidade existente nos paises membros, vistos como reservatorios
de experiéncias, reivindica uma tecnicidade e um saber social que lhe permite edificar um
sistema de normas sociais universais, legitimadas por uma suposta universalidade cienti-

fica (Kott, 2008, p. 27; cf. Bonvin, 1998).

15 Ao primeiro nivel, a partir de 1933, o Subsecretariado de Estado das Corporagdes e Previdéncia Social e, desde
1950, o Ministério das Corporagdes e Previdéncia Social, substituido em 1973 pelo Ministério das Corporagdes e Segu-
ran¢a Social.
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Procurar a defini¢do do espaco socio-laboral portugués por referéncia ao espago da OIT
pressupde um trabalho de analise da articulacdo entre a normatividade internacional e a
portuguesa. Nao estd em causa cotejar ordens juridicas nacionais, mas “comparar” uma
ordem juridica internacional ideal, sem concretiza¢do pratica na sua globalidade, com o
que aconteceu em Portugal, o que implica uma abordagem integrada. R. Blanpain chama

a ateng¢do para a dificuldade do trabalho de confronto da legislacdo laboral entre paises:

“Se a comparagao procura ndo sé a descoberta das similitudes e das diferencas (...) mas a
explicagdo da razdo pela qual diferentes sistemas operam de tal modo em tal pais, apenas se
pode estudar um dado problema através do contexto global no sistema de relagdes laborais,
ou até considerando a sociedade como um todo, ambos na sua dimensdo contemporanea e
historica.

E claro, entfio, que comparar legislagdo laboral (...) envolve muito mais que por lado a lado
sumarios de legisla¢ao de diferentes paises sobre um determinado niimero de assuntos. Isto é
apenas uma parte do material necessario. O que é necessario ¢, através do conhecimento dos
diferentes sistemas, ver a rede social e conhecer o que se passa e porqué. O trabalho de compa-
racdo comeca realmente quando se escreve sobre um assunto, comparando a lei e a pratica em
todos os paises envolvidos. Isto é o que eu gostaria de chamar uma abordagem integrada: ndo
ficar por uma sucessdo de relatorios, mas numa concentragdo de questdes através das fronteiras
nacionais” (2001, pp. 12-13).

O trabalho de “comparacao” do sistema juridico-laboral portugués face aos padrdes da OIT
assemelha-se a0 que pode fazer-se entre os sistemas de varios paises, devendo também
ter-se presente que o mero cotejar de normas ou a sua transposi¢do para a ordem juridica
interna ndo ¢ suficiente, sendo necessario utilizar a abordagem ou perspectiva integrada
de que fala Blanpain. O que estd em causa ¢ perscrutar a interlegalidade que se estabelece
entre os dois sistemas juridicos, tendo presente que o reconhecimento das normas da OIT
e a sua prevaléncia em Portugal dependem de “autorizacao” do Estado portugués, pelo
que esta forma peculiar de interlegalidade ocorre dentro do espago de legitimacdo estatal

(Santos, 1990).

Voltemos a pergunta da epigrafe. Mais direito: como? Falando do processo de juridiciza-
¢do, de como o direito se expande a novas areas do social, de como se alarga e aprofunda
a tutela juridica das relagdes sociais, interessa-nos o peso que as dindmicas internacio-
nais desempenharam neste processo, em particular a OIT. Assim, o relacionamento com a
Organizagao, e a apropriagao do seu corpus normativo, constituira o pretexto para analisar-
mos as consequéncias da juridicizacdo no plano das politicas publicas, e dentro destas no
plano da legislagcdo adoptada em matéria laboral e de proteccao dos trabalhadores durante o

Estado Novo. Das quatro formas ou métodos de juridicizagdo sugeridas por Simitis (1987,
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p. 122), analisaremos a legisla¢do, deixando de lado as medidas administrativas, as deci-

soes judiciais e os mecanismos regulatorios indirectos!'s.

Fazer a histéria da apropriagdo de cada norma internacional por parte do quadro normativo
portugués, ou da sua impossibilidade, mostrar-nos-a a tensao entre os dois sistemas juridi-
cos. Para além do circunstancialismo politico e economico que rodeia cada momento, ha
uma dimensdo marcadamente ideologica sempre presente. A nossa convic¢ao, a partida,
¢ que a diferenca dos fundamentos ideoldgicos da OIT e do Estado Novo portugués ao
longo do periodo, apesar das alteracdes que foram também eles sofrendo, tera condicio-
nado fortemente a recep¢do das normas internacionais, como se vera em varios temas,
em particular o da liberdade sindical. Por outro lado, a propria natureza destas normas e o
seu peso simbolico terdo sido decisivos para, em determinados casos, forcar a adesdo do
pais, em busca de legitimagao internacional, como se vera noutros temas, como seja o do

trabalho forgado.

2.1.4. A procura do Estado Social

O processo de juridicizagdo da esfera sdcio-laboral, e a influéncia que sofreu por parte da
OIT, que iremos analisar, fundamenta a emergéncia de novas fungdes do Estado. Poder-se-

-4 falar de Estado-Providéncia no Estado Novo portugués? Ou de Welfare State?

A resposta ¢ muito dificil, por varias razdes. Vejamos algumas referéncias de autores que
se debrugaram sobre a caracteriza¢do do Estado-Providéncia para depois as confrontarmos
com a realidade portuguesa. A primeira das razdes para esta dificuldade ¢ a fluidez dos
conceitos. Francois Ewald (1986) fala de Estado-Providéncia como um “corpo equivoco”,
associando-o a forma como se passou, em matéria de seguranga, de uma problematica de
responsabilidade a uma problematica de solidariedade e & passagem do direito civil ao
direito social, seguindo a formagao deste novo contrato social que as sociedades propdem

aos cidadaos e que fundamentam as sociedades “protectoras”.

Pierre Rosanvallon também nao propde uma defini¢do clara, mas afirma que o “Estado-

-Providéncia se desenvolveu historicamente sobre a base de um sistema de seguros no qual

16 Indirect steering based on carefully delegated decision-making power, no texto consultado.
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as garantias sociais foram ligadas a institui¢do de seguros obrigatorios cobrindo os princi-

pais “riscos” da existéncia (doenga, desemprego, reforma, invalidez, etc.)” (2001, p. 17).

No estudo cléssico de Peter Flora e Arnold Heidenheimer (1983) sobre o desenvolvimento
do Welfare State na Europa e na América encontramos inimeras pistas sobre o conceito,

sua origem historica e defini¢do dos contornos. Sobre o que ¢, dizem-nos:

“Nos interpretamos o Welfare State como um fenémeno geral de modernizagao, produto da
crescente diferenciacdo e das maiores dimensdes das sociedades, por um lado e por outro, dos
processos de mobilizagio politica e social. E um elemento importante na convergéncia estrutu-
ral das sociedades modernas e ao mesmo tempo fonte de divergéncia das variagdes no ambito
da sua estrutura institucional. Em consequéncia, ¢ preciso considerar o Welfare State em qual-
quer estudo sobre o desenvolvimento ¢ a mudanga das nossas sociedades” (1983, p. 15).

Luhmann refere que o Welfare State se caracteriza muitas vezes como um Estado que ofe-
rece extensos beneficios sociais a classes particulares da populagdo e, consequentemente,
tem de encontrar fontes constantes de financiamento para tal. Considera, porém, que esta

definicdo apenas se completa com o uso do principio da inclusao:

“A realizacdo do principio da inclusdo no dominio funcional da politica conduz ao Welfare
State. O Welfare State ¢ a realizacdo da inclusdo politica. Consequentemente envolve nado
apenas o0 assegurar e o continuo aperfeigoamento dos standards minimos de bem-estar social
para todos, mas também problemas especificos da mais diversa natureza que se podem tornar
sérios para quem entra nessas dificeis situagoes” (1990, pp. 35-36).

Esping-Andersen (1993), cujos trabalhos sdo também centrais para a analise deste tema,
propde como defini¢do minima do Estado-Providéncia que, pelo menos, uma grande parte
da actividade governamental se destine a assegurar a previdéncia e seguranga social, por

oposi¢ao a outros objectivos.

Antonio da Silva Leal, tomando por base a problematica da seguranga social pronuncia-se
sobre o Estado Protector ou Estado de Bem-Estar, terminologia que considera preferi-
vel em portugués, considerando que “é impossivel deixar de responsabilizar o Estado e a

sociedade pela garantia e pela satisfacdao dos direitos dos homens” (1998, p. 71).

Além de fluidos em si mesmos, 0s conceitos sdo paralelos, mas nem sempre equivalentes.
Estado-Providéncia ndo é exactamente o Welfare State, concebido por Temple e celebri-
zado por Beveridge. Dominique Schnapper, no seu ensaio sobre a democracia providen-

cial, coloca este problema:
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“A formula de Estado de “intervengdo” parece-me preferivel a de Estado-Providéncia que
sugere a intervencdo em favor das populagdes desfavorecidas. O fendémeno ¢é bastante mais
amplo. Beveridge teria alids preferido uma traducdo mais factual: “Estado dos servigos
sociais”. A traducdo de Welfare State por Estado-Providéncia ¢ justamente criticavel neste
ponto, parece limitada & dimensio caritativa da intervencio estatal. E impossivel evidente-
mente voltar atras num habito tdo arreigado. Por simples razdes de retorica, falarei indiferen-
temente de Estado de intervencdo, Estado-Providéncia, Estado-Social ou de Welfare State.
Considero que estes termos cobrem o conjunto das institui¢des de redistribuicao social e de
intervencdo na vida cultural, ai estando compreendidas as colectividades locais e ndo somente
os orgdos administrativos que compdem o Estado nacional. A expressdo ndo implica que o
Estado esteja na origem de todas as disposi¢des, ele frequentemente racionalizou e organizou
accdes que nasceram no seio da sociedade civil. A Seguranga Social prolonga a acgdo das
caixas de socorro do patronato paternalista e das mutuas operarias. O termo designa aqui o
conjunto das disposi¢des garantidas pela ordem politica” (2010, p. 23).

A dificuldade de rigorosamente definir o conceito de Estado-Providéncia, que nio tem
significado idéntico para os todos que a ele se dedicaram, acresce, pois, a dificuldade de
equivaléncia dos conceitos nas varias linguas. Em seguida, existe uma questdo de fundo
que € saber se pode existir Estado-Providéncia — seja qual for o tempo e o espago em que
se materializa — fora do sistema democratico, sendo que varios autores se manifestam em
sentido contrario'’. Outra questdo ainda ¢ saber como, através da medi¢ao dos resultados
da funcao social do Estado, podemos apurar se estamos ou ndo perante um “Estado-Provi-
déncia” pleno ou, visto por outro prisma, a partir de que momento se pode considerar que

ha uma viragem de um Estado liberal para um Estado providente?

Regressamos a Habermas (1987) e a sua periodizac¢ao da juridicizacdo. Para este autor, o
quarto processo de juridicizacao, ocorrido durante a primeira metade do século XX, leva
ao Estado de Direito social e democratico, que por sua vez introduz o Estado-Providéncia.
Esta periodizagao, que se coaduna com o desenvolvimento de boa parte da Europa ociden-
tal, ndo se adequa ao caso de Portugal'®, em que as circunstancias histdricas determinaram

uma evolucao diferente, limitada pelo regime politico autoritario.

Vejamos algumas das caracteristicas do Estado Novo portugués, por referéncia a teoriza-
c¢do do Estado-Providéncia. Desde logo, a democracia ndo ¢ apanagio do regime autorita-
rio emergente da revolugdo de 1926, instituido pela Constituicdo de 1933. Muito embora

o Estado Novo seja um Estado de Direito, em que a dimensdo social se encontra inscrita

17 Apenas como exemplo: Castel, 2009, p. 625; Esping-Andersen, 1993, pp. 596-597; Mozzicafreddo, 2000, p.14;
Schnapper, 2010, p. 19.

18 E também o caso de Espanha, cuja historia politica se assemelha a de Portugal, e que foge claramente ao padrio
europeu quanto a periodizagdo referida. Ou ainda os casos da Italia e da Grécia.
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nos textos fundadores — ndo so a Constitui¢do, como também a legislacdo de Setembro de
1933, que os complementa em matéria socio-laboral —, ndo se pode subsumir a categoria

definida por Habermas e seguida por Teubner, entre outros.

Por outro lado, embora tenha existido um processo de juridicizagdo nas areas sociais e
laboral, tal processo ndo ¢ comparavel em volume, extensdo e alcance, a0 que acontece
no resto da Europa desenvolvida, pelo que ¢ duvidoso falar-se em introdu¢ao do Estado-
-Providéncia no quadro do Estado Novo portugués. Para além desta dimensdo quantitativa,
associada a exiguidade dos “resultados”, ha a dimensao qualitativa do Estado-Providéncia,
a sua ligacdo inextrincavel a democracia, que Habermas e varios autores sublinham, e que

ndo existia no regime portugues.

Os estudos realizados sobre a institui¢do do Estado-Providéncia em Portugal, cruzando
estas duas dimensdes, da natureza democratica do regime e do alcance dos resultados da
dimensao social do Estado, divergem nas suas conclusdes. Para Esping-Andersen (1993),
Antonio Barreto (1996, 2000) e Mozzicafreddo (1992, 2000) foi a transi¢ao democratica
que permitiu a formagao do Estado-Providéncia em Portugal, uma vez que os desenvolvi-
mentos anteriores eram incipientes (Carolo, 2006). Para Manuel Lucena (1976a; 1976b,
1982), Guibentif (1985a), Cardoso & Rocha (2003) e Carolo (2006) as mudangas ocorridas
durante os anos 1960, em particular a reforma da Previdéncia social de 1962, constituem o
inicio do Estado-Providéncia, por significarem uma ruptura com alguns dos principios do
corporativismo e o reconhecimento oficial das questdes sociais que exigiram a reconfigu-

racao do sistema da previdéncia (cf. Carolo, 2006, p. 1).

J& Miriam Halpern Pereira, ao analisar as origens do Estado-Providéncia em Portugal,
refere que o caso portugués apresenta uma historia mais longa no plano institucional do
que no plano das realizagdes e associa as fases do seu desenvolvimento — pelo menos na
teoria, porque a pratica ficou muito aquém — a experiéncia dos trés modelos de Esping-

-Andersen:

“O sistema langado em 1919-1920 insere-se no tipo de Estado-Providéncia liberal, com segu-
ranca social modesta baseada na verificagdo de meios e destinada as classes trabalhadoras
com menores rendimentos. A sua utilizagdo estava associada a um estigma social e assim teria
sucedido em Portugal, caso tivesse funcionado. O Estado nestas condi¢des estaria encorajando
o mercado, quer pela atribuicdo de subsidio minimo, quer por subsidiar uma rede de seguros
privados, o que efectivamente aconteceu no dominio dos acidentes de trabalho, o inico em
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que o sistema funcionou. O efeito de desmercantilizacdo teria sido sempre restrito ¢ o ambito
de direitos sociais limitado.

Dos anos 30-40 em diante, a légica anterior sobrepos-se o tipo de Estado corporativo e conser-
vador em que predomina a vontade de preservagio da diferenciagdo de “status”. Os seus direi-
tos variavam segundo a classe ¢ o “status”. A igreja tem grande influéncia, o que esta associado
a preservagdo da familia, encorajava-se a maternidade, a0 mesmo tempo que os servigos de
apoio tinham pouco desenvolvimento. O Estado tem uma funcdo de subsidiariedade.

Apds 1974, o sistema portugués aproximou-se do regime social-democrata, instituindo o prin-
cipio do universalismo, passou a abranger também as classes médias, e a desmercantilizacao
conduziu & transformagdo do acesso aos diferentes servigos em direitos sociais. E um sistema
que visou promover a igualdade a um nivel elevado, ndo se restringindo as necessidades mini-
mas” (1999, p. 61).

Pedro Adao e Silva trabalha também sobre os trés modelos de Welfare propostos por Esping-
-Andersen, reflectindo sobre a utilidade do conceito do modelo de Welfare da Europa do
Sul, em que se inclui Portugal, visto habitualmente como uma versdao menos desenvol-
vida do modelo corporativo ou continental. Este autor inicia a sua analise partindo dos
tipos classicos de Esping-Andersen e, considerando-os instrumentos ideais tipicos de ana-
lise, presta maior atengdo a cada um dos mecanismos produtores de bem-estar: protec¢ao
social, mercado de trabalho e familia, as trés faces do tridngulo que consubstanciam cada
modelo de Welfare. Defendendo a especificidade das relagdes estabelecidas entre estes
mecanismos produtores de bem-estar nos paises do Sul da Europa, Adao e Silva sustenta
que Espanha, Grécia, Italia e Portugal, apresentam semelhangas na historia e na politica e,

consequentemente, nas politicas:

“Subsumir a forma como estes paises divergem dos paises da Europa continental em diferen-
cas de grau, limita claramente a capacidade explicativa, ndo s6 do seu modelo de Welfare,
como, também, dos desafios e pressdes que enfrenta a reforma deste. Esta perspectiva vai ao
encontro da abordagem historico-institucionalista e da consequente valorizagao da analise das
escolhas e opgdes, quer estruturais, quer normativas, que sdo feitas durante um longo periodo
de tempo, para a compreensao das dindmicas em jogo. Tal implica uma refutagdo do a-histo-
ricismo que caracteriza muitas das analises de producao de Welfare e requer um estudo que
examine diversas varidveis e promova uma analise aprofundada da forma como sequéncias
historicas e opgdes politicas produzem determinados outputs™ (2002, p. 49).

Deixemos de lado agora os estudos que acabamos de enunciar. Independentemente da
“catalogacao” do estado do Estado e das fun¢des sociais, perante o conceito de Estado-
-Providéncia ou de modelos de Welfare, existe um percurso que foi sendo feito em Por-
tugal, no periodo do Estado Novo, com base em alguma juridicizagdo da esfera social e
laboral, com consagracdo de um conjunto de direitos de protec¢ao dos trabalhadores, o que
aconteceu em contexto ndo democratico. E este processo e a influéncia que a OIT tera tido
no seu desenvolvimento que nos interessam.
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Indo ao encontro de uma terminologia mais compativel com a historia do pais, passada e
actual, falaremos deste processo como “a procura do Estado Social”. A expressdao Estado-
-Providéncia, embora muito utilizada, ndo ganhou foros de cidadania na nossa lingua, o
mesmo acontecendo com as traducdes do Welfare State. Por outro lado, a expressao “pro-
cura” traduz um percurso dinamico e ndo um ponto de chegada: ndo defendemos que se
alcangou um Estado Social no Portugal antes de 1974, mas é nossa convic¢ao que varios
passos foram dados nesse sentido, tendo havido afirmagdo de certos direitos sociais que

precedeu a consagragao de direitos civis e politicos, que viriam com o regime democratico.

Como se caracteriza o regime a si mesmo? Vejamos o que diz a Constitui¢ao. No artigo 6.°,

da versao original de 1933, estdo fixados os fins do Estado:

“1° - Promover a unidade moral e estabelecer a ordem juridica da Nagdo, definindo ¢ fazendo
respeitar os direitos e garantias resultantes da natureza ou da lei, em favor dos individuos, das
familias, das autarquias locais e das corporagdes morais € economicas.

2° - Coordenar, impulsionar e dirigir todas as actividades sociais, fazendo prevalecer uma justa
harmonia de interesses, dentro da legitima subordinag@o dos particulares ao geral;

3° - Zelar pela melhoria de condi¢des das classes mais desfavorecidas, obstando a que aquelas
descam abaixo do minimo de existéncia humanamente suficiente.”

Proclama-se também, no artigo anterior, que Portugal ¢ uma Republica unitaria e corpo-
rativa, baseada na igualdade dos cidaddos perante a lei, no livre acesso de todas as classes

aos beneficios da civilizagao.

Este texto da Constituicdo de 1933, tributdrio da Constituicdo de Weimar, rompe com
a tradicao liberal dos textos anteriores e traduz um compromisso entre “os cem anos de
constitucionalismo liberal e a filosofia politica de Salazar” (Miranda, 1982, p. 259), com o

aparecimento de uma dimensao social enquadrada no projecto corporativo.

A intervengao estatal no dominio social, um dos vértices do triangulo corporativo de que fala
Fétima Patriarca (1995), todavia ndo se cumpriu de todo ou cumpriu-se de forma muito defi-

ciente, até aos anos 1960, como o demonstram José Luis Cardoso ¢ Maria Manuela Rocha:

“ [O Estado Novo] procurando evitar aquilo que considerava defeitos do intervencionismo
estatal excessivo, contrapunha-lhe o papel de coordenagdo dos organismos que voluntaria-
mente deveriam ser animados pelos proprios interessados. Ideal que, todavia, ndo logrou
concretizar-se. A auséncia de um movimento espontanco daqueles a quem esta organizacao
parecia interessar, levou o Estado a constituir-se como o elemento central de constru¢do do
sistema. Contudo, desta intervencao nao resultou uma efectiva protec¢ao dos mais desfavore-
cidos. (...) O mesmo se passava em relacdo a participacdo activa dos poderes publicos tendo
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em vista a atenuacdo das deficientes condi¢des de vida de amplas camadas da populagio,
objectivo que se inscrevia no refor¢o de uma politica social que o corporativismo publicitava
no seu ideario, mas que na pratica ndo concretizava” (2003, pp. 132-133).

Excepcionando o abono de familia, prestacao social em que o Estado Novo foi precursor e
que teve um efeito propulsor nos regimes existentes (Pereirinha, Arcanjo e Carolo, 2009),
a exiguidade de resultados da solugao corporativa em matéria social, até¢ a década de 1960,
¢ um facto. Esta situagdo real contrasta ndo s6 com os textos fundadores do regime, como
com os que foram sendo publicados, que alimentavam a ideologia e a mistica corporativa.
Condenando abertamente o comunismo e o individualismo, o regime define-se na publica-
¢a0 Dez anos de politica social como o “justo meio-termo”, o “equilibrio, a moderacao e

0 bom senso”, fundado no “ocidentalismo cristdo” em que:

“Nao podera surpreender-nos a sua preocupagdo, sempre presente de melhorar a situagdo dos
trabalhadores. E, se tivermos em conta essa mesma ideia inicial, também nos ndo escapard a
amplitude do esfor¢o desenvolvido que ndo abrange apenas o dominio do bem-estar material
e que paralelamente cuida do aperfeicoamento intelectual e da propria valorizagdo moral”
(1943, p. 10).

Voltemos a Constituicdo. Embora o seu texto tenha sofrido vdrias alteragdes, nenhuma
mudou radicalmente estes conceitos e terminologia, embora tenha havido uma releitura
politica dos mesmos. Dela nos fala Antonio da Silva Leal, a propoésito da tradugao em por-

tugués da expressao Welfare State:

“Durante o governo do Prof. Marcelo Caetano, falou-se entre nos de Estado Social e procurou-
-se, de alguma maneira, fazer coincidir o Estado Social com a Reptblica corporativa a que se
referia a Constitui¢do de 1933. Tudo isto teve, no entanto, o ar das coisas improvisadas e insu-
ficientemente pensadas, e nunca foi para além de discursos de circunstancia, a que faltavam
a originalidade ou o talento que tinham levado William Temple a forjar a expressdo Welfare
State” (1998, p. 92).

Vejamos agora alguns dos discursos a que Silva Leal se referia. O primeiro data de 10
de Outubro de 1968, corresponde a fase inicial da ascensdo a Presidente do Conselho de

Marcelo Caetano:

“O Estado Corporativo que a nossa Constitui¢ao consagra ¢ necessariamente um Estado Social,
isto ¢, um poder politico que insere nos seus fins essenciais o progresso moral, cultural e mate-
rial da colectividade, numa ascensao equilibrada e harmoniosa que, pela valorizagdo dos indi-
viduos e pela reparti¢@o justa das riquezas, encurte distancias e dignifique o trabalho. Tarefa
bem ardua como todas as que assentam na formagao, no esforgo, na contribuigdo das pessoas,
nela tém largo ¢ importante papel as associa¢des de base e, em especial, as associagdes pro-
fissionais ou de empresas. O Governo por si s6 ndo pode tudo. S6 o esfor¢o conjugado dos
governantes e dos interessados pode conduzir com rapidez aos fins almejados” (1970, p. 5).
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De outros que poderiam ser citados, vejamos agora alguns excertos do que foi proferido a

21 de Fevereiro de 1970, sobre a capacidade futura do Estado Corporativo:

“O Estado Corporativo realizou efectivamente, e tem capacidade para continuar a por em
pratica, aquilo que os partidos socialistas se propuseram fazer nos paises onde existem. Leis
gerais e normas dos contratos colectivos regulam a prestagao do trabalho, condicionam e limi-
tam acgdo das entidades patronais, protegem a situagdo do trabalhador. (...) A rede de pre-
vidéncia foi sendo alargada progressivamente, com aperfeicoamento sucessivo dos seguros
sociais na doenga, na invalidez e na velhice. (...) E tudo o que for justo e possivel se fara
ainda pelos mesmos métodos pacificos que numa economia pobre podem por vezes parecer
de resultados lentos, mas que conseguiram efectivamente assegurar o desenvolvimento para-
lelo do econdémico e do social. O Estado dos nossos dias tem de constituir um Estado Social,
em cuja estrutura encontrem o seu lugar as organizagdes de trabalhadores e de empresarios”
(1970, p. 18).

Muita outra literatura reflecte a visdo da evolucao do regime por si mesmo. Das multiplas
intervengdes de Baltazar Rebelo de Sousa, na condi¢do de Ministro das Corporagdes e
Previdéncia Social'®, refira-se a comunicagdo-base a 1.* seccdo do congresso da Acgao
Nacional Popular, realizado em Tomar, em 1973, subordinado ao tema “Estado Social —
doutrinacao, ac¢ao politica e participagdo”, em que faz uma resenha historica do papel
do Estado, assumindo o Estado Social como a evolucdo natural do Estado corporativo do

inicio do Estado Novo.

Embora sem correspondéncia no quadro constitucional, esta releitura da Republica Corpo-
rativa como um “Estado Social” deve ser lida a luz da evolug¢ao dos anos 1960, da chamada
Primavera marcelista e do esfor¢o de modernizacdo do regime, em busca de legitimidade
interna e externa que assegurasse a sua perpetuacdo, sem altera¢ao de fundo das estruturas
politicas que o suportavam. Tratava-se de um esforco de retdrica dos principais responsa-
veis politicos, todavia assente num processo de juridicizacdo das relagdes socio-laborais
que se acelerou durante a década de sessenta. Aqui € justo sublinhar o papel da reforma da
Previdéncia ocorrida em 1962 e as mudangas nesse dominio que se lhe seguiram até 1974,
que, entre outros autores, Daniel Carolo (2006) aponta como o inicio da institucionaliza¢ao

do Estado-Providéncia em Portugal.

O desenvolvimento econdmico-social da Europa central e do Norte e dos Estados Unidos
da América a partir do termo da II Guerra Mundial ficou conhecido como os “trinta glo-

riosos anos”, periodo de expansao dos Estados-Providéncia, realidades que nao se podem

19 Ocupou esta pasta ministerial entre 1970 e 1973.
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dissociar. Para além das condicionantes externas e internas que influenciaram o desen-
volvimento de cada um dos paises, existia um pano de fundo normativo, no plano socio-
-laboral, definido pela Organizacdo Internacional do Trabalho. Na origem da adopgao des-
tes padroes laborais internacionais, imanentes a producao normativa da OIT, estdo duas
ordens de razdes: por um lado, o0 medo da desordem social e da revolugdo; por outro, o
medo de que mais baixos padrdes laborais nos paises menos desenvolvidos levem ao bai-
xar de precos dos bens e servigos nos paises mais industrializados, o que se pode designar

por “factor de dumping social” (O’Higgins, 2007, p. 56).

J4 vimos que o conjunto total das normas da OIT, conhecido como Cédigo Internacional
do Trabalho, ¢ uma ficcdo enquanto tal e que nenhum pais o adoptou na sua globalidade.
Porém, a sua existéncia define os quadros e contornos em que se desenvolvem os Estados,
no caminho, ascensional no periodo que analisamos, para Estados-Providéncia. De acordo

com Bob Hepple:

“No centro de qualquer consideragdo estd a OIT. Durante o periodo entre as guerras e nas
primeiras décadas apds a II Guerra Mundial, a OIT adoptou standards internacionais minimos
num largo leque de matérias descritas como direitos sociais, incluindo liberdade de associagao,
o direito de organizagdo colectiva, a eliminagao do trabalho infantil e do trabalho for¢ado, bem
como a proibi¢ao da discriminagdo” (2007, p. 4).

Ou no mesmo sentido Lord Wedderburn, referindo-se muito embora as consequéncias de

uma mais recente globalizagdo:

“Dados os conflitos de interesses entre as poderosas multinacionais e os Estados enfraqueci-
dos, todos os meios devem ser considerados relativamente aos direitos e principios laborais
fundamentais que devem ser criados, sustentados e reforcados no mercado global. No centro
desta questdo, claro, estd o exemplo brilhante da OIT. Sem as suas muitas convengoes, reco-
mendagdes e as suas declaragdes e as constantes pressoes através do sistema tripartido, a lei
laboral internacional que temos ficaria empobrecida para além de toda a medida” (2007, p. 50).

Sendo este quadro igual para todos os paises-membros, torna-se muito elucidativo verificar

de que modo cada pais se molda em fung¢ao de tal pano de fundo. Voltando a Hepple:

“Estudar o processo de criagdo e refor¢o dos direitos laborais e sociais ajuda-nos a perceber o
alcance da ac¢@o da lei na restricdo dos poderes publicos e privados para beneficio de algumas
pessoas durante algum tempo. Isto faz parte integral dos processos de mudanga social e poli-
tica” (2007, p. 16).

No caso portugués, como em outros paises do Sul da Europa, politicamente sujeitos a

regimes autoritarios, a auséncia da dimensdo democratica limita a adesdo a varias normas
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internacionais. Outras normas ha que sdo incorporadas no ordenamento juridico nacio-
nal, ou porque ndo constituem problema face a realidade existente, ou porque o seu valor
intrinseco o justifica, como forma de legitimac¢ao do pais no férum internacional da OIT.
Nao pode deixar de se sublinhar o efeito mimético que as normas exercem umas perante
as outras, o que ¢ verdade entre paises vizinhos, mas também em fora internacionais como

a OIT.

Independentemente da forma como o direito se constrdi face a dimensdo internacional,
devemos regressar, na perspectiva interna, a sua forca: o direito ¢ a forma por exceléncia
do poder simbodlico de nomeacao que cria as coisas nomeadas e, em particular, os grupos;
ele confere a estas realidades surgidas das suas operacoes de classificagao toda a permanén-
cia, a das coisas, que uma institui¢ao histdrica ¢ capaz de conferir a institui¢des histdricas
(Bourdieu, 1987, p. 237). Este poder simbdlico ¢ indissocidvel das formas de Estado que
o direito fundamenta e cria. Na outra face da moeda, encontramos a legitimagao politica
interna que o direito consagra, a par da legitimacao externa que o direito constrdi, sobre a

sua forga, no confronto com as demais ordens juridicas, nacionais e internacionais.

Voltemos a epigrafe deste ponto: “Do nao direito ao direito: a procura do Estado Social”.
No periodo de 1933 a 1974 existe em Portugal um processo de juridicizagdo da esfera
socio-laboral, que corresponde a um crescendo do direito em areas anteriormente deixadas
a discricionariedade das partes, numa translacdo do direito civil para um direito social.
Este processo € concomitante ao crescimento das fungdes do Estado, podendo falar-se
numa “procura de um Estado Social”, percurso que procuraremos iluminar a luz dos traba-

lhos da OIT e da sua ressonancia em Portugal.

2.1.5. Cruzamento de olhares

Acabamos de percorrer, nos pontos anteriores, conceitos e ideias-chave que norteiam o
nosso trabalho: o processo de juridicizagdo das relagdes socio-laborais, o Estado-Provi-
déncia como uma referéncia para esse processo, comum aos paises ocidentais, mas com
caracteristicas peculiares em Portugal, a dimensdo internacional e a constru¢do de um tipo
de interlegalidade que influenciam a normatividade interna, tendo por base a realidade
social portuguesa no periodo histérico do Estado Novo, balizado entre 1933 e 1974. De

que modo vamos olhar e trabalhar estes temas? De que lugar?
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Ao longo das ultimas décadas tem sido recorrente a discussdo sobre as fronteiras discipli-
nares nas ciéncias sociais, sobretudo em areas de investigagdo como a que define esta tese,
que inscreve o trabalho como lugar central e se situa na confluéncia da Sociologia — porque
se pretende estudar a evolugdo da sociedade portuguesa —, do Direito — porque se parte de
dois corpora normativos, o da OIT e o portugués, e se vai analisar a sua influéncia —, da
Historia — porque falamos de um tempo passado. Trata-se de Sociologia do Direito do Tra-

balho? De Sociologia Politica do Direito? De Sociologia Historica do Direito?

Este esforco taxonomico perde algum sentido se observarmos que, nos ultimos anos, na
maioria das ciéncias sociais e humanas, e até no conjunto das ciéncias, os cruzamentos
disciplinares se foram impondo como necessarios para apreender a complexidade das
tematicas em analise. Uma outra maneira de olhar esta questdo ¢ pensar nas fronteiras ou
nas margens que definem cada ciéncia, cada vez menos rigidas e mais fluidas, na linha do
que Italo Calvino (1998) apontava, ao desenhar as suas propostas para o novo milénio,
cruzando leveza, rapidez e multiplicidade, e elegendo a fluidez como uma caracteristica

comum dos tempos que vivemos.

Neste sentido, a interdisciplinaridade serd, porventura, um elemento singular do nosso
trabalho, que se situa na confluéncia do Trabalho, da Historia e da Sociologia do Direito,
figurando esta ultima como plataforma cognitiva onde se gera uma maior convergéncia
interdisciplinar a partir da qual se podem obter novos resultados sobre o papel desempe-
nhado pelo direito na constituicdo e regulacdo das relacdes laborais, no nosso caso, numa

perspectiva historica.

O caracter interdisciplinar desta investigacdo estd bem patente, alids, na necessidade de
uma orientagdo mista ao longo de todo o percurso: a uma orientagdo de fundo, assente
na Sociologia do Direito, perspectiva de andlise que utilizamos, juntou-se o contributo
essencial de uma orientacao cientifica de natureza historica, decisiva para a definicdo dos
enquadramentos histdricos nacional e internacional e para a solidez da leitura e interpre-
tacdao dos dados que foram trabalhados. Por outro lado, a minha formagao juridica de base

foi também uma “ferramenta” muito Util para os propositos da investigacao.

As propostas de Jacques Commaille em matéria de estudo do direito e do posicionamento
a adoptar pelos investigadores constituem uma referéncia estruturante. Em texto datado de

1985, em co-autoria com Jean-Frangois Perrin, alerta-nos para a dualidade da Sociologia
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do Direito, que ¢ transversal ao objecto, aos métodos e a utilidade dos trabalhos produzi-
dos e para a necessidade de uma ruptura epistemologica, assente numa atitude de pesquisa
nova, com uma nova organiza¢do do campo de saberes, mais preocupada em encontrar

complementaridades do que oposi¢des (Commaille & Perrin, 1985, pp. 117-119).

Falando da posi¢ao do socidlogo perante o direito, Commaille sublinha que o que importa
¢ captar os processos sociais gerais que estao na base da produgdo da lei e das suas evolu-
cdes: “trata-se de usar os modos como se produz o direito como um excepcional revelador
das condi¢des sociais, culturais, econdmicas e politicas proprias do contexto historico no
qual ¢ produzido” (1994, p. 18). No fundo, uma questio juridica ¢ também uma questao
social e politica e o problema da pesquisa € tentar captar ou revelar a complexidade do
que podemos considerar como um sistema de interac¢des multiplas entre estes niveis de

significado.

Mais recentemente, no artigo de abertura de um nimero especial de L’ année sociologique
(2009), dedicado a Sociologia Politica do Direito, Commaille, em co-autoria com Patrice
Durand, defende que se impde, num contexto de grandes mudangas, a necessidade de uma
sociologia desta natureza, em que o direito apare¢a como imerso no social e no politico.
Devera ser assim apreendido como o produto de uma construgdo social, institucional e
politica para a qual concorrem os profissionais do direito e os saberes juridicos — profunda-

mente inscrito politicamente, o direito aparece também de igual modo inscrito socialmente.

Por seu lado, ao iniciar o seu L Etat providence, Frangois Ewald colocava-se o problema
sobre a disciplina que enquadraria a sua investigagao sobre a constituicdo e evolucao do
Estado-Providéncia, com base na no¢do de acidente de trabalho: “ndo se ¢ filosofo ou
sociologo do direito por afiliagdo ou cooptacao, mas por uma espécie de auto-instituicao.
Nestas condig¢des, pretender ligar-se a uma destas disciplinas [Sociologia, Historia, Filoso-

fia do Direito] ndo tem grande sentido” (1986, p. 27).

Outros autores contribuiram para produzir formas de pensar o direito e a realidade social
que nao se encerram em fronteiras disciplinares unificadas e antes procuram cruzar olhares
distintos e construir interpretagdes que nao tém uma matriz Unica: os trabalhos de Niklas
Luhmann sobre o direito como sistema social, assentes no conceito de autopoiese, de auto-
referéncia e no de autonomia de sistemas (1989,1995, 2004); os contributos de Gunter

Teubner que trazem o conceito de historicidade e reflexividade do direito a teoria de Luh-

71



mann (1993); por outro lado, a reflexdo e as propostas de Pierre Bourdieu (1989) sobre a
nog¢ao de campo social, campo juridico e sub-campo do direito do trabalho e a forma como

se articulam.

André-Jean Arnaud (1989, 2003) e Arnaud e Dulce (1996) entendem que os modelos de
analise socio-juridicos mais adequados para o estudo da realidade social, na intersec¢do
entre o direito e a sociedade e sua interferéncia mutua, se enquadram num projecto cienti-
fico interdisciplinar. Para estes autores, a terminologia disciplinar — Sociologia do Direito
— estd um pouco antiquada e deve ser substituida pela “analise sociologica dos sistemas
juridicos”, que deve constituir-se como uma referéncia permanentemente critica do fun-
cionamento interno dos sistemas juridicos, que contribua para conseguir uma cada vez
mais harmonica relagdo entre as regras e técnicas juridicas e as exigéncias da sociedade.
O modelo converte-se de analitico em sistémico, com a substituicdo da nogao de objecto
pela de projecto ou processo, de estrutura pela de organizacdo e de explicagdo causal pela
de compreensao teleoldgica. A abordagem socio-juridica €, assim, por natureza, interdisci-

plinar e metodologicamente plural.

A nog¢do de governacdo, proposta por André-Jean Arnaud (2003), vista como um processo
continuo de decisdo entre os niveis de decisdo politica global e o local, ¢ um conceito da
sociologia do direito que se revela util para analisar as dindmicas institucionais e socie-
tais, num contexto de globaliza¢do. Casimiro Ferreira (no prelo) sublinha que, no dominio
laboral, a no¢do de governacdo ¢ também objecto de propostas visando a articulacdo de
diferentes niveis de regulagdo politico-juridica, o que vem ao encontro da confluéncia da

normatividade da OIT e portuguesa que estd na base do nosso trabalho.

O conceito de espagos estruturais (2000) e de “cartografia simbdlica do direito” (2009),
como chave para a andlise entre os diferentes niveis socio-juridicos, de Boaventura de
Sousa Santos, fundamentam a sua concepgao do direito em sociedade e as suas propostas
de abordagem de uma sociologia critica do direito, que convergem com as da sociologia
politica do direito (Commaille & Duran, 2009). Para Casimiro Ferreira (no prelo), esta
convergéncia legitima olhar o direito e o trabalho como categorias socio-juridicas que

definem e configuram o campo de anélise da sociologia do direito do trabalho.

A pluralidade de ordens juridicas num mesmo espago, cruzando a dimensdo da legalidade

internacional com a interna, define uma intersec¢do de interlegalidade social e laboral, em
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que a OIT se inscreve num plano global e a normatividade interna num plano nacional.
Todavia, esta interlegalidade tem de ser judiciosamente lida no contexto histdrico do Estado
Novo: ¢ uma interlegalidade que implica uma mediagao estadual, ou seja, a legalidade nacio-
nal tem de se apropriar formalmente, através de ratificacdao, da normatividade internacional,
como atras assinalamos. No entanto, no plano da circulacdo das ideias, independentemente
de uma apropriag¢ao formal, certo é que a producao juridica da OIT constitui um repertério

normativo que serve de referéncia a producdo legislativa dos paises que a integram.

Olhar a sociedade e o seu direito (ou o direito e a sua sociedade) depende, desde logo,
do lugar em que nos colocamos e pode levar-nos a uma grande diversidade de caminhos.
Exemplo dessa diversidade e, congruentemente, da pluralidade de métodos a utilizar pode
ser encontrado na construgdo da investigacdo para doutoramento de Antonio Casimiro Fer-
reira, como se encontra longamente explicitado na sua Introdugao e capitulo inicial (2005,

pp. 11-65).

Parece-nos, contudo, que tdo perigoso ou redutor serd confinarmo-nos a uma disciplina,
sem sair das suas regras, como dizermo-nos interdisciplinares e plurais, em termos de ins-
trumentos e métodos, sem caracterizarmos as nossas opcdes € as justificarmos. A forma de
definirmos o problema e de o estudarmos deve ser claramente explicitada, mobilizando-se
0s meios necessarios para a sua compreensao. Retomando as palavras de Francois Ewald,
ao reflectir sobre a sua atitude de investigagdo no trabalho que realizou sobre o Estado-
-Providéncia, claramente pluridisciplinar, “isto obriga cada um a explicar-se sobre o seu

método” (1986, p. 27).

Esta atitude de abertura permanente a enquadramentos teoricos e disciplinares e, em con-
sequéncia, de abertura a métodos e instrumentos a usar para o desenvolvimento da pes-
quisa, obriga, escusado sera dizer, a uma enorme vigilancia, para ndo cair numa perigosa
descontextualiza¢ao dos autores mobilizados e dos seus referenciais, para ndo dizer mesmo
das suas histdrias intelectuais, que fazem parte, necessariamente, da sua obra e das inter-
pretagcoes que dela se fagam. Esta atitude obriga, sobretudo, a uma procura constante de
coeréncia, de congruéncia e de logica interpretativa contextualizada, de modo a ndo se cair
numa apropriagdo sem nexo de autores e teorias. Em ultima andlise, a pedra-de-toque ¢ a
credibilidade da investigacdo que se funda na solidez e profundidade do corpus documen-

tal recolhido e na consisténcia da sua interpretagao.
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E nesta perspectiva que situamos a nossa propria abordagem do problema em anélise nesta
tese. As leituras e interpretagdes que fomos fazendo, as conclusdes que fomos tirando eri-
gem-se num conjunto que ganha coeréncia a medida em que se constrdi e que se sustenta
com base nos pontos de apoio que fomos encontrando, tendo por base a atitude de abertura

e vigilancia permanentes que nortearam o NOSSO PErcurso.

A ter de buscar uma defini¢do, a ter de dar um nome ao dominio fronteirico em que esta
investigagdo se insere, certamente sera o da Sociologia Historica do Direito. A matéria
central que nos ocupa ¢ a evolugdo da sociedade portuguesa no plano laboral, no caminho
que percorreu para se aproximar de um Estado Social, e por isto ndo restam duvidas que a
nossa investigagao ¢ socioldgica. As margens que definem esta matéria central sdao a His-
toria — interessa-nos um tempo passado, o tempo do Estado Novo, num didlogo do qual o
presente nunca esta ausente (Ari¢s, 1992) — e o Direito, que nos surge de varios modos — as
normas juridicas, o direito como um revelador excepcional das condi¢des sociais, cultu-
rais, econdmicas e politicas do contexto em que foi produzido (Commaille, 1994), por um
lado, e, por outro, como objecto material em analise, uma vez que a investigagao se funda
na identificacdo e cotejamento dos corpora juridicos da OIT (normas internacionais do

trabalho) e de Portugal.

Esta dimensao merece também uma nota. Procurar a definicdo do espago soécio-laboral
portugués por referéncia ao espago definidos pelas convengdes adoptadas pela OIT pressu-
pde um trabalho de andlise de tipo “comparativo”. Nao se trata de cotejar ordens juridicas
reais, mas de analisar a articulagdo entre uma legislagdo existente com uma ordem juridica
ideal, que ndo teve execugdo pratica na sua globalidade em nenhum pais, mas que define
um pano-de-fundo em matéria de construgcdo dos Estados providéncia ocidentais, o que
implica uma abordagem integrada, como assinala R. Blainpain (2001). Estd ainda impli-
cito nesta investigagdo um trabalho sobre a evolugdo normativa dentro do espago nacional,
numa perspectiva diacrdnica: estaremos atentos a forma como evoluiu o ordenamento juri-

dico nacional entre 1933 e 1974, sempre por referéncia ao plano internacional.

Inscrevendo-se numa dimensao historica, os temas que nos ocupam sdo todos tributarios da
sociologia do direito que tenha o trabalho como objecto. Recorrendo ao levantamento de
Casimiro Ferreira (no prelo), enquadraremos o nosso trabalho nos grandes vectores que estu-
dam os processos de transformagao e de crise dos sistemas de relagdes laborais e de direito do
trabalho e procedem a analises comparativas de modelos e de padrdes de relagdes laborais.
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Quanto a estrutura tematica, nos grupos que analisam as normas, instituigdes, organizagoes,
actores e relagoes laborais e que analisam a produgao e a aplicagdo da normatividade laboral.
Quanto as analises de caracter genérico e de teoria geral, na evolugdo, transformagao (crise
e futuro) do direito do trabalho e nos processos de juridificagdo® e desjuridificacdo das rela-
¢Oes laborais. Dos temas empiricos e substantivos que elenca, varios sdo os que tratamos, na
parte empirica, como sejam as condig¢des e organizagdo do trabalho, tempo de trabalho, dis-
criminagdo em razao do sexo e raga, trabalho infantil, seguranca, saude e higiene no trabalho,
acidentes de trabalho, etc. Quanto as tematicas que acentuam a centralidade e importancia
da relacdo entre o direito do trabalho e a regulagdo e mudancas sociais, temos em atencao
os processos de produgdo, aplicacdo e actualizagdo das normas e convengdes laborais e os

efeitos da globaliza¢do do campo e normatividades laborais.

Continuando com este autor, as perspectivas de analise da sociologia do direito do traba-
lho, distribuem-se ao longo de um continuum em cujos polos estdo, de um lado, as ten-
déncias globais que afectam os diferentes sistemas de relagcdes e normatividades laborais,
em que a OIT se inscreve, e de outro, as especificidades locais que as matizam, neste caso
situando-se no plano normativo nacional (cf. Ferreira, no prelo). Compreender este pro-
cesso dialéctico que resulta da pressdo exdgena, por via da OIT, na normatividade laboral

portuguesa, ao longo do Estado Novo, ¢ um lugar central da nossa investigacao.

E no cruzamento destas varias dimensdes, em particular a ligagdo entre as dimensdes juri-
dicas, histdricas e internacionais, e a analise que lhes subjaz, que se encontra o contributo
mais original deste trabalho que inscreve o trabalho como lugar central para o conheci-

mento da sociedade portuguesa.

A opgao por estudar o periodo do Estado Novo em toda a sua extensdo, de 1933 a 1974,
e mesmo, as vezes, indo um pouco antes, num espaco de tempo longo foi claramente
intencional. A inser¢do da tese num tempo longo permite compreender uma historia que
dificilmente se compreenderia num “tempo curto” (Braudel, 1990). As mudangas sociais e
do direito, ou em algumas situa¢des as mudancas do direito a que se sucedem as mudangas
sociais, estdo sempre enraizadas numa cultura sedimentada pelo tempo, em camadas que,

muitas vezes, nao estdo estratificadas como numa formagao geologica, mas se interpene-

20 Casimiro Ferreira utiliza este termo, de origem angl6fona, para designar o conceito de juridicizacdo, que utilizamos
ao longo deste trabalho.
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tram, dando origem a distintas configuragdes sociais e politicas. Por outro lado a opcao de
considerar todas as areas da vida laboral em que a OIT interveio, significou alargar muito
o objecto de estudo. Contudo, a logica de optar por um espago de tempo longo coincide
com a que presidiu a esta escolha — alargar o tempo, alargar o espaco, permite uma leitura

global que, de outra forma, seria limitada.

O risco esta na outra face da moeda. Como o tempo ¢ longo e o espago vasto, esta tese ¢
panoramica. Faz uma cartografia da evolugao juridico-laboral nacional tendo por referén-
cia as normas da OIT, identifica as dindmicas das relagdes Portugal OIT, abre pistas para

trabalhos futuros, mas nao esgota, em profundidade, nenhum dos temas tratados.

Quando o nosso olhar se distancia um pouco do que aconteceu durante o Estado Novo
portugués, ou do que acontece hoje no Portugal do século XXI, em questoes do trabalho,
do Estado-Providéncia ou Estado Social ou quando olhamos para a historia da OIT e para
o papel que desempenhou, percebe-se a construcao progressiva de uma “ordem mundial”
a qual ¢ impossivel escapar (Boli & Thomas, 1999, p. 16). O que acontece num duplo sen-
tido: por um lado, os principios, as defini¢cdes, as normas sdo construidos cognitivamente
de modo muito semelhante nos diversos locais do mundo; por outro lado, a ideia de uma
“ordem mundial” transporta uma espécie de inevitabilidade quanto a sua aplica¢do por

todo o lado.

Na linha desta ideia, Casimiro Ferreira assinala que “as relagdes laborais € o direito do
trabalho sdo dominios onde, desde cedo, se reconhecem processos normativos e institucio-
nais de internacionalizagdo ¢ de mundializag¢do, sendo neste sentido areas que configuram
uma velha globaliza¢do” (Pureza & Ferreira, 2001, p. 103). Sabendo o papel que a OIT
desempenhou, desde 1919, nesta matéria, ¢ inevitavel reconhecer a instituicdo como pio-

neira de um certo modo de olhar e agir nas relagdes internacionais do mundo presente.

E este sentido de “inevitabilidade” que se produz em institui¢des como a OIT ao exportar
para todo o mundo determinadas formas de pensar e agir. As normas, ao materializarem
consensos, parecem obvias e inevitaveis. E praticamente impossivel alguém colocar-se
fora deste jogo, a ndo ser por provocagao. Quem pode estar contra os patamares estabeleci-
dos em matéria de direitos humanos ou no trabalho? Contra o trabalho infantil? Ou contra

a qualidade no trabalho e os minimos que a OIT prevé? Ou contra a protecgdo social? Ou
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contra a proteccdo no emprego e a diminui¢do da pobreza? Ou ainda contra o conceito

abrangente de trabalho digno para todos?

E 6bvio que, caso a caso, surgem, por parte de muitos paises em muitas areas do globo,
justificagdes ou argumentos que impedem ou dificultam a adesao as normas internacionais
do trabalho e a concretizagdo pratica dos principios e direitos nelas estabelecidos. Contra-
riamente ao que seria expectavel ha alguns anos, registam-se até retrocessos significativos
no alargamento dos direitos dos trabalhadores e surgem novas formas de exploracao, fruto
de uma globaliza¢do econdmica e financeira, ¢ também laboral, sem precedentes e sem
controlo efectivo, o que vem reforcar o sentido da existéncia e da importancia da OIT.

Todavia, esta ¢ uma outra linha de raciocinio que agora nao nos ocupa.

O que se produz na OIT ¢ fruto de consensos em varios planos. No plano politico, o assento
nas Conferéncias internacionais do trabalho de governos, patrdes e trabalhadores, numa
logica igualitdria, garante a legitimidade das decisdes tomadas e a sua exequibilidade pra-
tica. O tripartismo, que define geneticamente a OIT desde 1919, imprime a sua ac¢do uma
vocagdo democratica que implica negociagdo e o estabelecimento de acordos entre parcei-

ros sociais € 0s governos.

Mas se nao ha normas internacionais do trabalho sem acordo politico, ndo € menos ver-
dade que o que se produz na OIT ¢ fruto do trabalho de um conjunto de “especialistas”
cuidadosamente recrutados, que entre si formam uma “comunidade epistémica” do social,
como designa Sandrine Kott (2008), em reflexdo que sublinha o peso dos experts da OIT

na internacionalizagdo das politicas sociais no periodo entre as guerras mundiais.

O papel dos técnicos, dos experts, ¢ muito importante na constru¢do dos Estados sociais
num plano nacional, como refere Francois Ewald (1986). Num plano internacional, a sua
funcao ¢, porventura, ainda mais significativa: por um lado, vao colher informacao e legi-
timidade as redes externas, quando o ambiente interno € hostil ou nao os reconhece; por
outro, as organizagdes internacionais, para compensar a sua fraca legitimidade politica e
social apoiam-se sobre a capacidade técnica dos técnicos para impor as suas orientagdes
politicas ao nivel dos paises (Kott, 2008, p. 27). Para a OIT, o dominio das questdes técni-
cas confere-lhe a legitimidade para a criagdo de um sistema de normas sociais universais,

assente numa suposta universalidade cientifica (Bonvin, 1998).
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A produgao de normas, de modelos que se replicam, de orientagdes que afinam pelo mesmo
diapasao, por parte da OIT, sdo reflexo de consensos politicos, assentes na possibilidade
de inscrigdo dos direitos e regalias laborais respectivos na ordem pratica. Por tras desta
dimensao politica ha todo um didlogo de técnicos, a nivel interno e externo, num plano
vertical e horizontal, que, também eles, consensualizam a dimensdo conceptual, a nivel
do pensamento e das linguagens, e operativa das politicas sociais, que vao expandir-se e

contaminar cada pais em concreto.

Na investigacdo que levamos a cabo, as evidéncias deste dialogo sao numerosas. Refira-
-se apenas como exemplo, entre muitos possiveis, a figura de Anténio Gomes Almendra,
primeiro funcionario portugués do BIT, em Genebra, onde trabalhou entre 1930 e 1954,
exceptuando o periodo de 1942 a 1947, em que esteve em Lisboa devido ao conflito mun-
dial, enquanto a OIT esteve no Canada. A sua actividade passa eminentemente por prestar
informacao a Lisboa e reciprocamente a OIT, forcando muito do que acontece em matéria
jus-laboral no pais. Mesmo depois da sua aposentacdo, em 1954, permanece como cor-
respondente oficial da OIT em Lisboa, até¢ 1963, jogando um papel decisivo nas relagdes
intensas, e por vezes tensas, do final dos anos 1950. Um outro exemplo ¢ o do Dr. Ale-
xandre Ribeiro da Cunha, funcionario do Ministério dos Negocios Estrangeiros, mas que
trabalhava essencialmente no Ministério das Corporagdes, que assegurou, durante o final
da década de 1950 e durante os anos 1960, boa parte do relacionamento portugués com a
OIT e cujas redes a nivel técnico e politico sdo evidentes na documentagao tratada. Muitos
dos consensos obtidos, das ratificagdes feitas, do entendimento possivel nesse periodo tur-

bulento das relagdes Portugal OIT sdo devidos a sua acgao.

Na analise que fizemos da documentacido olhdmos sobretudo para a dimensao das con-
dicoes historicas e politicas que esta na base da adesdao ou nao adesdo aos padrdes inter-
nacionais definidos pela OIT. Mas ndo deixamos de escutar as vozes destes técnicos, que
tantas vezes nos interpelaram, e deixar registo das mesmas na interpretacdo que fomos

construindo do corpus documental.

A OIT, pela natureza dos seus principios definidos na Constitui¢do de 1919 e redesenhados
na Declaragdo de Filadélfia de 1944, e sobretudo pela sua pratica ao longo de mais de 90
anos, ¢ talvez o primeiro exemplo concreto de uma organizacdo internacional que fun-
ciona numa légica de “governar sem governar”’, ou de “governar sem poder”, através de
“soft regulation” e de normas as quais se adere voluntariamente. Antes da OIT ha alguns
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exemplos de organizag¢des internacionais, mas que actuam num dominio técnico, ainda
que com importantes consequéncias no plano social, econdémico e politico, como sejam as
que regulam os pesos e medidas, as estatisticas, etc. Todavia, com uma ac¢do claramente
social e politica, a OIT ¢ uma instituicao precursora dos new modes of gouvernance que se

espalharam nas mais diversas esferas na vida mundial nas tltimas décadas.

O objecto do nosso trabalho ¢, pois, multidimensional. Captar e interpretar o que foi a
evolucdo da sociedade portuguesa a luz dos padrdes internacionais estabelecidos pela OIT
em matéria socio-laboral, no caminho para um Estado Social, convoca dimensdes sociolo-
gicas, historicas, juridicas, num plano nacional que se entrecruza com um plano internacio-
nal, que sdo tributarias de uma Sociologia Historica do Direito, mas nao se confinam a uma
so disciplina, estritamente considerada. A procura de instrumentos para a sua compreen-
sao desta realidade multidimensional levou-nos a recorrer a uma pluralidade de métodos,

como ficou dito na Introducao a este trabalho.
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Capitulo 3 — Contexto historico: dimensao internacional
e nacional

3.1. La fora: a OIT em busca de justica social

3.1.1. O fim do jardim imaginario da cultura liberal

Iremos percorrer agora o que se passava na dimensao internacional, no que se refere aos
processos de juridicizagdo da sociedade e de constru¢do do Estado Social, de que temos
vindo a falar, no periodo de 1933 a 1974. Mais do que o percurso de cada pais, interessar-
-nos-a a forma como a comunidade internacional se foi organizando nestes planos e cons-

truindo um entendimento comum, em particular através da Organizagao Internacional do

Trabalho.

A emergéncia da industrializagdo e com ela da “questdo social”, indissoluvelmente ligada
as dificeis condi¢des de vida e de trabalho dos operarios, trouxe uma tensdo social que atra-
vessa o século XIX, em particular as suas Ultimas décadas. A par da resolugdo casuistica
dos conflitos, cedo as forgas envolvidas — trabalhadores, patrdes, Estado — se apercebem
da necessidade de regulacdo das relagdes laborais, convocando o direito como instrumento

privilegiado. Ao falar da “inven¢do do social”, Jacques Donzelot refere:

“Se o direito pode ter sido considerado como o corrector magico de todos os problemas sociais
¢ porque reenvia — implicita ou explicitamente — para um modelo positivo de uma sociedade
harmoniosa tendo eliminado, com o termo dos privilégios abusivos, os efeitos de um artifi-
cio introduzido nos mecanismos sociais, permitindo a estes encontrar o seu funcionamento
natural. Ao mesmo tempo que a arbitrariedade de um s6 sucedeu a soberania de todos e que o
direito triunfaria progressivamente sobre os privilégios, ver-se-ia uma ordem social livremente
contratualizada, assente na vontade de todos, substituir-se a ordem da fatalidade ou da sujei-
¢d0” (2003, p. 50).
As lutas travadas em nome da melhoria das condi¢des de trabalho confundem-se, em mui-
tos casos, com a luta pela regulacao legal, a montante, das mesmas condigdes. A palavra
da lei vem substituir, pouco a pouco, a arbitrariedade e a imposicao da vontade da parte
mais forte na relagdo laboral, pelo que se combate pela consagragao juridica das condigdes
laborais, esperando-se que o direito exer¢a ndo s6 a sua func¢do simbolica, como também

de eficacia pratica e real no quotidiano dos trabalhadores.
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O aparecimento da legislagdo social, embora em tempos diferentes e sob contextos poli-
ticos também diferentes, ¢ comum aos diversos paises da Europa e Estados Unidos, ao
longo do século XIX. Para Polanyi (1996), esta generalizacdo fundamenta-se na teoria do
duplo movimento — se, por um lado, o mercado se estendeu continuamente, sob as regras
do liberalismo, por outro lado, este movimento gerou um contra-movimento, controlando
essa expansao para direc¢des determinadas, tendo em conta o factor trabalho, numa légica
de intervencionismo. Para este autor, a diversidade de circunstancias politicas e sociais dos

paises onde foram surgindo as mesmas medidas legislativas é de tal ordem que:

“Seria absurdo inferir que foram animados secretamente pelos mesmos pressupostos ideolo-
gicos ou pelos mesmos interesses estritos de grupo (...). Pelo contrério, tudo leva a crer na
hipotese de que razdes objectivas de natureza incontestavel forcaram a mao dos legisladores”
(1996, p. 199).

Polanyi atribui um caracter espontaneo a legislacao social, no sentido em que nado surge
com uma fundamentacdo ideoldgica, mas como uma resposta de um Estado progressi-
vamente mais interventor aos problemas sociais graves que eram transversais aos varios
Estados-nacao da época. Regressando a Habermas (1987), situamo-nos na transi¢do entre
o Estado de direito democratico e o Estado de direito social e democratico, em que se da
a constitucionaliza¢do de uma relagdo de forgas implicada na estrutura de classes, com a
emergéncia de direitos laborais, como seja a limitagdo do tempo de trabalho, ou sociais,
como a criagdo dos seguros. Voltando a Boaventura de Sousa Santos (2002), estamos
perante a transi¢ao do capitalismo liberal para o capitalismo organizado, com a politizagao
do espago social e o envolvimento do Estado em 4reas antes deixadas a discricionariedade

das partes, ignorando a existéncia de uma relagdo de forgas profundamente desigual.

Este alargamento do campo juridico (Bourdieu, 1987), ou juridicizag¢do, que fundamenta
uma mudanca da natureza do Estado, tem, em primeiro lugar, uma dimensao nacional.
Falamos de Estados-nagdo, da quantidade e qualidade da sua interveng@o no espago social,
em particular a que se materializa em produgdo normativa. No entanto, esta dimensao
nacional projecta-se para o espaco internacional: a “questdo social” ndo se confina a um ou
mais espagos, ¢ transversal. A legislacao social que nasce para lhe dar resposta ou se trans-

versaliza ou perde eficacia face aos seus objectivos. De acordo com Casimiro Ferreira:

“As relagdes laborais e o direito do trabalho sdo dominios onde, desde cedo, se reconhecem
processos normativos e institucionais de internacionalizacdo e de mundializacdo, sendo neste
sentido areas que configuram uma velha globaliza¢do” (Pureza & Ferreira, 2001, p. 103).
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Antes mesmo da “internacionaliza¢do” do espaco juridico socio-laboral devemos, porém,
assinalar a projeccao internacional dos movimentos de trabalhadores, de que nomearemos
apenas alguns exemplos conhecidos. Em 1864 foi fundada a Associa¢@o Internacional dos
Trabalhadores, para proteger, fazer progredir € emancipar a classe operaria. Esta associa-
¢do, conhecida como primeira Internacional, reunia sindicalistas, diversos grupos de acti-
vistas politicos e outras forgas. A segunda Internacional, apos 1889, deu continuidade ao
trabalho da anterior, reivindicando as 8 horas de trabalho diario. Nesse mesmo ano foi fun-
dado o primeiro secretariado profissional internacional. O Secretariado Sindical Interna-
cional, criado em 1901, foi a primeira confederacdo internacional dos sindicatos composta
por centros nacionais de sindicatos, tendo sido rebaptizada, em 1913, como Federacao

Sindical Internacional.

Mais tarde do que as movimentacdes de trabalhadores, os Estados comegam a concertar-se
em torno das condigdes de vida dos trabalhadores. Embora se registem varios episoédios
anteriores, a primeira tentativa efectiva para a regulamentagdo internacional do trabalho
foi a Conferéncia de Berlim, de Marco de 1890, por iniciativa do Imperador da Alema-
nha, Guilherme II, ainda impulsionado pelo Chanceler Bismarck, que se demitiria nesse
mesmo més. Estiveram presentes, para além do pais promotor, a Franga, a Bélgica, a Suica,
a Inglaterra e Portugal, além de outros paises europeus. A Santa Sé também participou,

embora se tratasse de uma representagdo oficiosa (Rodrigues, 2008).

Cerca de um ano depois desta conferéncia, deve-se ao Papa Ledo XIII a conhecida enci-
clica Rerum Novarum, datada de 15 de Maio de 1891, que marca uma fronteira na inter-
vencao da Igreja Catolica na “questdo social” e influencia muitos dos debates, frequentes
na época, sobre a condi¢do operaria. A procura da dignificagdo dos trabalhadores e o esta-
belecimento de condicdes de trabalho justas, incluindo as que se prendem com a dimensao
remuneratoria, estdo no centro das preocupagdes da Igreja, que procura viabilizar o enten-
dimento entre o trabalho e o capital, enquanto parceiros necessarios na relagao laboral,
contrariando, por um lado, as dindmicas dos movimentos reivindicativos operarios e, por

outro as logicas do capitalismo sem regras ou outras limitacdes.

Em 1896, houve uma tentativa por parte da Suica para a criagao de uma Reparti¢ao interna-
cional de informagdes sobre o trabalho, que ndo teve sequéncia. Seguiram-se duas reunides

internacionais, ambas em 1897, o Congresso Internacional de Legislagdo do Trabalho,
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realizado em Bruxelas, e o Congresso Internacional para a Protec¢do Operaria, que teve

lugar em Zurique.

Poucos anos depois, por proposta belga, subscrita também por técnicos alemaes, foi criada
a Associagao Internacional para a Proteccao Legal dos Trabalhadores, formalmente apro-
vada pelo Congresso Internacional para a Protec¢do dos Trabalhadores, reunido em Paris,
em Julho de 1900, aquando da Exposi¢ao Universal. A realizacdo das Conferéncias de
Berna, de 1905 e 1906, sob os auspicios desta associacdo, que comegou a funcionar em
Basileia em Maio de 1901, trara a aprovacao dos primeiros tratados multilaterais em mat¢-
ria de trabalho: regulacdo do trabalho nocturno das mulheres na industria e proibi¢do do
emprego de fosforo branco na industria de fésforos. Houve ainda uma reunido técnica em
Berna, em 1913, com acordo sobre alguns projectos de regulamentacgdo, nao tendo che-
gado a realizar-se, contudo, a conferéncia prevista para Setembro de 1914, por causa do

inicio da Grande Guerra.

Esta associacao, apenas dispondo da forga que lhe € conferida pela autoridade moral e pela
competéncia técnica dos seus membros, interveio nos negocios internacionais e condicio-
nou a agenda politica, o que parece surpreendente em tempos de uma pretensa soberania
incontestada dos Estados. Esta experiéncia viria a ser da maior utilidade na construg¢ao dos

alicerces da OIT, anos depois (Jacinto, 2002, p. 203).

Sem deixar de assinalar estes precedentes, serd necessario esperar pelo fim da Grande
Guerra para se entrar num tempo novo, que pora termo ao “jardim imaginario da cultura
liberal”, de que fala George Steiner (1992, p. 15), ou ao “longo século XIX”, de Eric
Hobsbawm (2008). A Grande Guerra, por um lado, interrompe o processo de formacao
do direito internacional do trabalho, mas por outro, o seu desenlace cria condigdes que

permitiram o consenso em relacdo ao mesmo e a sua necessidade (Jacinto, 2002, p. 204).

Na verdade, o dramatismo das consequéncias da guerra, a mobilizagdo das populagdes e as
suas enormes repercussdes sociais, obrigaram os dirigentes politicos a aceitarem mudan-
cas fundamentais ao nivel politico, econdémico e na sociedade em geral, e a assumirem
a necessidade de criar institui¢des internacionais que reunissem os paises num esfor¢o
comum para a paz. E uma nova ordem internacional que emerge, que supde também uma
dimensio laboral, inscrita num plano juridico para além das fronteiras nacionais. E deste

caldo politico, e neste quadro de intencdes, que nasce a OIT.
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Podemos encontrar informacao detalhada sobre a fundacao da OIT, em 1919, nos docu-
mentos produzidos pela propria Organizacdo e também na exaustiva investigagdo levada a
cabo por Moura Jacinto (2002) sobre o Trabalho e as Relagdes Internacionais. Para o nosso
trabalho parece-nos importante sublinhar alguns pontos, que se prendem com as circuns-

tancias historicas do seu aparecimento, o seu significado politico e a sua matriz ideoldgica.

Os anos da guerra foram também anos de ameagas revolucionarias — recorde-se a revolu-
¢do bolchevique de 1917 e os seus multiplos ecos — e conflitos laborais de grande dimen-
sdo. No final da guerra, as organizagdes sindicais europeias € americanas estao dispostas
a participar num processo de criacao de legisla¢@o internacional do trabalho, em conjunto
com 0s governos € com o patronato. Propdem entdo o envio de delegacgdes sindicais a Con-
feréncia da Paz, exigindo que o Tratado de Paz contemple a dimensao laboral. A verdade ¢é
que a Conferéncia esteve de acordo, tendo criado a Comissao de Legislagao Internacional
do Trabalho, em Janeiro de 1919. Esta Comissdo desenhou a arquitectura de uma organi-
zacdo permanente dedicada ao problema das condi¢des de trabalho, proposta que viria a
ser aprovada na sessdo da Conferéncia de 11 de Abril de 1919. Em Outubro do mesmo ano

reuniria em Washington a primeira Conferéncia da OIT:

“Uma organizagdo internacional especializada que ndo existia, umbilicalmente ligada a uma
outra organizagdo internacional de fins gerais que também nao tinha existéncia, ambas previs-
tas num tratado multilateral que ndo estava em vigor, na capital de um Estado que ainda néo
ratificara o tratado de Paz, ¢ que ndo viria a fazer parte nem da Sociedade das Nagdes, nem, de
inicio, da Organizag¢ao Internacional do Trabalho. Em termos juridicos, dificilmente a situacao
poderia ser mais equivoca, mas, em termos politicos, as circunstancias eram muito claras”
(Jacinto, 2002, pp. 217-218).

A maior originalidade da nova Organizagdo ¢ o tripartismo, ou seja a participacdo em
todos os o0rgdos importantes de representantes dos governos, das associagdes sindicais e
das associagdes patronais. Trata-se de uma originalidade juridica, mas ¢ a singularidade
primeira da OIT pelo seu significado politico e por nao ter paralelo em outras organizagdes
internacionais (Jacinto, 2002, p. 223). Este tripartismo manifesta-se ndo s6 no momento
da adopc¢ao dos instrumentos normativos, como também no acompanhamento do cumpri-
mento das obrigagdes decorrentes da ratificagcdo das convengdes. No fundo, trazer a ribalta
trabalhadores e patroes, a par do Estado, para a definicdo das regras laborais internacio-
nais, ¢ optar pela via reformista em detrimento da via revoluciondria para resolu¢cdo dos
conflitos emergentes da “questao social”, cenario apenas possivel nas condigdes politicas

resultantes do fim da guerra.
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Conforme se pode ler no Predmbulo da Constitui¢do da OIT, de 1919, a justica social é a
base da paz universal e duradoura, frase que condensa as razdes de ordem politica e social
para a fundagdo da Organizacdo. Este ¢ o fundamento primeiro da OIT e do qual decorrem
os seus principios gerais®!. Ainda na parte preambular se refere que “a ndo adopgao por
qualquer nag¢do de um regime de trabalho realmente humano prejudica os esforgos das
outras nacgodes desejosas de melhorar a sorte dos trabalhadores nos seus proprios paises”,
o que explica a opgdo de base pela defini¢ao de regras de direito internacional do trabalho
e revela o motivo de ordem econdmica para a fundagado, a igualizagcdo das condigdes da

concorréncia internacional.

Uma outra nota se impde sobre a forma como os Estados se vinculam as regras da OIT, que
vem também de 1919. Ao contrario de outras organizac¢des internacionais, no caso da OIT,
a aprovagao pelos paises das convengdes internacionais ndo os vincula directamente, a
menos que a sua legislacdo interna assim o determine. A vinculac¢do ocorre por via de rati-
ficacdo posterior. Através desta regra, sdo obtidos maiores consensos na fase de adopgao
das normas, uma vez que o “compromisso” do pais ndo ¢ vinculativo, podendo haver uma

ponderacao subsequente no acto de transpor as normas para o espago juridico nacional.

A Constituicdo, com os seus fundamentos e principios, e as proprias regras de funciona-
mento da OIT contém um profundo significado politico e definem também a sua matriz
ideologica. Desde logo, embora o objectivo econdmico, de igualizacao das condigdes da
concorréncia internacional, fosse decisivo, deu-se um particular realce aos objectivos da

paz e justica social, de natureza politica, apresentados como a razdo de ser da OIT, rele-

21 Os nove principios gerais da Constitui¢ao original da OIT (1919) sdo os seguintes:

1 — O principio director (...) de que o trabalho ndo pode ser considerado simplesmente como uma mercadoria ou um
artigo de comércio.

2 — O direito de associa¢do em tudo quanto ndo contradiga as leis, tanto para os assalariados como para os emprega-
dores.

3 — O pagamento aos trabalhadores de um saldrio que lhes assegure um nivel de vida conveniente, tal como considerado
no seu tempo e no seu pais.

4 — A adopgao do dia de trabalho de oito horas ou da semana de quarenta e oito horas como um fim a atingir em toda
a parte onde ainda ndo foi obtido.

5 —Aadopgdo do descanso semanal de vinte e quatro horas no minimo, que devera ser ao domingo sempre que possivel.

6 — A supressao do trabalho infantil e a obrigagdo de considerar no trabalho dos jovens de ambos os sexos as limitagdes
necessarias a que continuem a sua educacao e que seja assegurado o seu desenvolvimento fisico.

7 — O principio do salério igual, sem distingdo de sexo, para um trabalho de valor igual.

8 — As regras publicadas em cada pais sobre condigdes de trabalho deverdo assegurar um tratamento econémico equi-
tativo a todos os trabalhadores residindo legalmente no pais.

9 — Cada Estado devera organizar um servigo de inspec¢ao que incluirda mulheres, a fim de assegurar a aplicagao das
leis e regulamentos para a protec¢do dos trabalhadores.
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gando para um plano instrumental o primeiro. Mas € o tripartismo que constitui a refe-
réncia ideoldgica central da OIT: como forma de organizagdo paritaria, traz 0 movimento
operario a condicdo de interlocutor negocial. Os sindicatos passam a ser reconhecidos
como parceiros, a par do associativismo patronal e do Estado, capazes de definir o jogo
em que se inscrevem as regras laborais, nos planos da defini¢ao legal, mas também na sua

dimensao pratica.

E um modelo de organizacio plural que se instaura e contamina a pratica da OIT desde a
sua fundacao. Trazer ao dialogo institucionalizado o movimento operario ¢ uma forma de
o conter, revelando uma opc¢ao integradora e reformista contraria aos impetos revolucio-
narios que tinham caracterizado as décadas anteriores e a propria revolugdo soviética que
constituia, em 1919, uma ameaga bem presente. Trata-se de um compromisso histérico que
consagra a vitoria do reformismo, em detrimento das ofensivas de cariz revolucionario.
Neste sentido, a participagdo dos trabalhadores num didlogo em nome da justi¢a social
pode ser lida como a expressdao do contra-movimento que vem limitar as condi¢des do

capitalismo liberal (Polanyi, 1996).

Tracar este breve quadro sobre a OIT e as suas caracteristicas de base leva-nos a referéncia
a Albert Thomas, o primeiro director-geral, entre a fundagdo e 1932, data da sua morte. As
organizagdes sdo feitas de pessoas e, neste caso, Albert Thomas foi o grande obreiro da
OIT, na pratica e do ponto de vista dos valores em que se inscreve. Defensor intransigente
das singularidades da OIT, fez assentar o seu funcionamento no tripartismo e no sistema
de normas internacionais do trabalho, bases que permanecem validas até hoje, apesar de

decorridos 90 anos.

Voltemos a epigrafe deste ponto. O termo da Grande Guerra corresponde ao fim desse jar-
dim imaginario da cultura liberal e ao emergir de um mundo novo. Neste mundo, diversas
forgas concorrem para repensar o Estado liberal e o proprio capitalismo, trazendo-lhes
dimenséo social, uma acrescida malha institucional e maiores limitacdes e controlos. E
neste quadro que se inscreve a juridicizacao das relagdes sociais e, com ela, uma maior
intervengdo estatal, no plano nacional. E também neste quadro que emerge a OIT como
institui¢do internacional dedicada ao trabalho que, partindo de uma base de dialogo “obri-
gatoria”, impoe regras juridicas que servem de referéncia e limite para as relagdes laborais,
em movimento centrifugo, abrangendo o plano internacional e o interno dos diversos pai-
ses membros, directa e indirectamente.
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3.1.2. O espaco de um tempo novo: a constituicio de um corpus juridico

internacional do trabalho

As normas adoptadas e o sistema de controlo da sua aplicacdo sdo, desde a fundagao,
elementos que distinguem a OIT e s3o considerados a sua “pedra angular”. Jean-Michel
Bonvin (1998) designa mesmo a OIT uma “agéncia produtora de normas”. Vejamos em

tracos gerais como funciona o sistema.

A adopgao de convengdes e recomendacdes no seio da OIT ¢ objecto de negociacdo mul-
tinacional tripartida e implica 2/3 de votos favoraveis dos representantes nas Conferéncias
internacionais do trabalho (CIT), o que impde a concordancia dos trabalhadores e dos
patroes, além dos Estados, que nelas tém assento. Apds aprovagdo na sessdao da CIT, os
instrumentos sdo propostos as autoridades nacionais para aplica¢do, devendo haver ratifi-
cacdo no caso das convengdes. Sendo a ratificacdo opcional, a aplicacao das normas apds
aprovacdo ndo esta assegurada, mas exige-se que cada Estado examine todos os novos

instrumentos (Rodgers et alii, 2009, p. 21).

O controlo das normas ¢ assegurado por diversos meios. Desde logo, os governos sdo obri-
gados a fazer relatorios sobre o cumprimento das obrigagdes das convengoes ratificadas a
apresentar a Comissao de Peritos?. Estes relatorios sao enviados as organizagoes de traba-
lhadores e de empregadores que podem fazer comentarios ou sugestoes, facto que condi-
ciona os governos a prestacao de declaragdes verdadeiras. O sistema de relatdrios a enviar
e a analise dos mesmos refere-se nao s6 a correspondéncia legislativa como a sua aplica-
¢do pratica, mesmo sendo dificil apurar informag¢des fidedignas sobre esta ultima. Existe
também uma disposi¢ao, introduzida em 1946, que permite ao Conselho de Administragao
exigir aos Estados-membros relatdrios sobre as suas praticas sobre a matéria das conven-
¢oOes nao ratificadas ou de recomendagodes. Este mecanismo permite fazer pressao sobre os
Estados que ndo procuram aplicar objectivos largamente aceites, nomeadamente os direi-

tos humanos fundamentais no mundo do trabalho, tendo sido muito usado para reforcar a

22 Este 6rgdo em concreto foi criado em 1927, a fim de analisar os relatorios dos governos. Trata-se de uma comissao
constituida por peritos independentes, nomeados a titulo individual pelo Conselho de Administracdo sob proposta do
Director-geral. Nesse mesmo ano foi também criada a comissao tripartida, estabelecida em cada ano pela Conferéncia
internacional do trabalho, e que, com base nas conclusdes da comissdo de Peritos, discute as divergéncias verificadas
com os representantes dos governos, a fim de as eliminar (Valticos, 1969, pp. 249-250). Recentemente foi publicado um
estudo sobre a influéncia da Comissao de Peritos nas legislagdes nacionais (Boivin e Odero, 2006).
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promogao e o controlo das normas designadamente em Portugal, durante o Estado Novo,

como veremos no ponto proprio (Valticos, 1969, p. 250).

Relativamente a Comissao de Peritos refira-se que, apds 1957, apresenta os seus comen-
tarios sob duas formas. Nos casos mais importantes na forma de observagdes que sdo
incluidas em relatorio escrito, sendo a Conferéncia informada. Nos outros casos, na forma
de pedidos directos, que sao dirigidos aos governos interessados. Quanto a Comissao da
Conferéncia, que até entdo analisava a globalidade dos documentos dos peritos, passou a
fazer, a partir de 1955, uma escolha dentre as observagdes apresentadas pela Comissao de
Peritos e a concentrar a sua atencao sobre as que lhe parecem mais importantes (Valticos,

1969, p. 254).

Existe também um mecanismo de queixas que ¢ unico. Um Estado que ndo respeite uma
convencao pode ser motivo de queixa por parte de outro Estado que tenha ratificado essa
convengao ou por parte de delegados a Conferéncia internacional do trabalho ou ainda por
parte de organizacdes de empregadores e de trabalhadores, que podem fazer uma “recla-

magao”.

Este sistema, que vem da fundacdo da OIT, com algumas alteracdes introduzidas pela
Declaragao de Filadélfia, de 1944, convertida em texto constitucional em 1946, foi enri-
quecido em 1951 com um mecanismo de queixas adicional, referente a liberdade sindical.
Através deste procedimento € possivel as organizagdes de empregadores ou de trabalhado-
res apresentar queixas contra violagdes dos principios fundamentais da liberdade sindical
mesmo que as convencdes em causa ndo tenham sido ratificadas pelo Estado-membro
em questdo (Valticos, 1969). O comité da liberdade sindical do Conselho de Administra-
¢do, que analisa estas queixas, transformou-se num mecanismo completo. Como veremos
também no ponto proprio, Portugal foi alvo de queixas por parte de sindicatos por falta
de liberdade sindical durante os anos 1960, ainda que ndo tivesse ratificado a convengao
n.° 87, ao abrigo deste mecanismo, situacdo que foi questionada e duramente criticada
pelos responsaveis governamentais portugueses, que entendiam que a vinculagdo do pais

sO poderia resultar de um processo de ratificacao.

A sequéncia dos mecanismos de queixa implica um conjunto de procedimentos, podendo
ir até a constitui¢do de comissdes de inquérito para investigacdes aprofundadas sobre as

alegagdes das partes. Na sequéncia da queixa apresentada pelo Gana, em 1961, por exis-
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téncia de trabalho forgado no Ultramar portugués, de que nos ocuparemos a proposito das
convengdes n.” 29 e 105, foi constituida a primeira comissao de inquérito da histéria da
OIT, que versava justamente Portugal e a tematica do trabalho for¢ado (cf. Wolfson, Tortell

& Pimenta, s/d).

Além das convengdes e recomendacdes, a OIT adoptou um pequeno niimero de declara-
¢oes, embora todas constituam textos emblematicos. Desde logo, a propria Declaragao de
Filadélfia, de 1944, a que voltaremos mais tarde, e para além dela, para nos restringirmos
ao periodo até 1974, a Declaragdo sobre o apartheid, de 1964, varias vezes revista. Exis-
tem também directivas praticas que fazem parte da tradi¢do da OIT, designadamente em
matéria de satde e seguranca no trabalho. Conforme se refere no texto que comemora os
90 anos da Organiza¢do, ndo sdo documentos obrigatorios, mas servem de guia pratico
para as autoridade e agéncias publicas, empresas e sindicatos. A Conferéncia Internacional
do trabalho adoptou também varias resolucdes, algumas das quais serviram de base a ela-

boragdo de politicas (Rodgers et alii, 2009, p. 24).

Com estas notas pretendemos caracterizar brevemente a forma de produg¢do normativa
da OIT e sistemas de controlo existentes. Regressemos agora a constituicao do corpus
de direito internacional do trabalho, iniciado em 1919. Sob o impulso e o entusiasmo de
Albert Thomas, nos primeiros anos o ritmo de aprovagao de convengdes e recomenda-
¢des foi muito intenso, o que corresponde a “urgéncia em cumprir a promessa que a OIT
corporizava, contribuindo assim para aplacar as tentativas subversivas e para conquistar
sindicalistas e socialistas para o campo do reformismo legal” (Jacinto, 2002, p. 246).
Para além deste desiderato “instrumental”, deve sublinhar-se a quase total inexisténcia
de documentos internacionais sobre trabalho e relagdes laborais, o que for¢cava a neces-
sidade de se encontrarem consensos através do forum inovador que a OIT constituia,
correspondendo a um tempo novo em que a desejada paz mundial assentaria na justica

social.

A celeridade inicial na adopg¢do das convengdes ndo foi, porém, acompanhada pelo movi-
mento correspondente de ratificacdo pelos paises membros, unico mecanismo formal exis-
tente que poderia garantir a transposi¢ao das normas para o espaco nacional. Esta circuns-
tancia arrefeceu os animos de muitos entusiastas da OIT e estimulou a febril actividade do
seu director-geral, pressionando pessoalmente os paises a ratificacdo, como sucede no caso
de Portugal, conforme veremos na segunda parte deste trabalho.
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Se a adesdo dos paises membros, através de ratificagdo de convengdes, nao foi signifi-
cativa nos primeiros anos tal ndo deve ser lido como auséncia de influéncia por parte
da OIT. Como vimos anteriormente, existe um movimento de circulagdao internacional
das ideias sobre trabalho, a partir da OIT, que contamina o pensamento e os quadros
legais do paises membros e mesmo outros, embora seja, por vezes, muito dificil quanti-
ficar essa influéncia. No caso portugués, analisaremos as multiplas situagdes em que tal
ocorre, mas deixamos a titulo de exemplo, entre muitos outros possiveis, a consagragao
legal das 8 horas de trabalho logo em Maio de 1919, quando a conven¢ao n.° 1 viria a ser

ratificada apenas em 1928.

A verdade ¢ que o ritmo de adopg¢do de instrumentos normativos abrandou significativa-
mente a seguir aos primeiros anos, o que se deve a percep¢ao de que mais valeria menos
convencgdes, mas mais ratificadas, do que muitas convengdes sem hipotese de transposicao
interna. Por outro lado, as crises econdmicas sucessivas no tempo entre as guerras mun-
diais limitaram também a capacidade de manobra da OIT, mais preocupada com o desem-
prego, a sua conten¢do e o minorar das suas consequéncias, sobretudo a partir da Grande
Depressao de 1929. Por outro lado ainda, em contexto de grandes dificuldades sociais
e econdmicas, os paises retrocederam no campo social, diminuindo as margens para a
adopcao de instrumentos externos que os viessem a comprometer no futuro, de contornos

sombrios e incertos.

Deixaremos para a segunda parte deste trabalho a anélise tematica da actividade normativa
da OIT, que constituird o pano de fundo da nossa investigagao sobre a posi¢ao de Portugal
perante cada matéria. Neste ponto, como apreciacao geral das normas produzidas até ao
deflagrar da II Guerra Mundial, constituindo o corpus de direito internacional do trabalho
produzido pela OIT, cabe-nos assinalar que, na sua maioria, se referem aos problemas
imediatos das condi¢des de trabalho e de emprego, incluindo a reparagdo das eventuali-
dades de acidentes de trabalho, doengas profissionais, velhice, invalidez e morte, através
de esquemas de seguros. De salientar também algumas convengoes relativas a situagao
das entdo coldnias, como seja a emblematica convengdo n.° 29, de 1930, sobre o trabalho
forcado e as que impunham restrigdes a contratagdo de trabalhadores indigenas. Vejamos,

pois, em tragos gerais algumas das caracteristicas destas normas.

As convencgdes sobre as condi¢des de trabalho referem-se aos temas “cldssicos” que
vinham a ser tratados desde o século XIX: duragdo do trabalho, descanso semanal, traba-
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lho de menores, trabalho de mulheres. Os seus conteudos, que mais tarde veremos com
profundidade, ndo se afastam das reivindicagdes operarias tipicas, constituindo limites a
exploracdo dos trabalhadores em geral, ou dos trabalhadores mais frageis que careciam de
proteccdo suplementar, como ¢ o caso dos menores e das mulheres. A maior parte das nor-
mas insitas nestas convengdes ndo perderam actualidade até hoje, algumas até ganharam,
como as que se referem ao trabalho infantil, em algumas zonas do globo; outras ha que
nos chocam, como as que dizem respeito as limitagdes impostas ao trabalho das mulheres,
em que a concessao de um estatuto de protec¢do como grupo socialmente mais vulneravel
escondia, com frequéncia, a inten¢do do seu afastamento do mercado e o favorecimento da

mao-de-obra masculina, em tempos de desemprego.

Outro grande grupo de convengdes prende-se com a reparagdo das eventualidades de aci-
dentes de trabalho e doengas profissionais, velhice, invalidez e morte. Estamos perante a
técnica dos seguros sociais, obrigatdrios ou ndo, herdeira da concepg¢ao bismarckiana, que
corresponde a uma forte participagao de técnicos e politicos alemaes nos orgaos da OIT.
O que acontecia a nivel interno dos Estados, ainda que com andamentos muito diferentes,
correspondia também a quadros juridicos de reparagdo fundados na mesma técnica. No
ponto proprio veremos a evolugdo desta concepcao para a da seguranga social, por influén-
cia de Sir William Beveridge, que a OIT reflectiu em 1952, com a adopgao da convengao

n.° 102.

Finalmente, o outro grupo de conven¢des prende-se com o trabalho nas entdo colonias.
Como veremos adiante, o chamado Cédigo internacional do trabalho estabeleceu a proibi-
¢do do trabalho forcado e um estatuto de proteccao dos trabalhadores indigenas, conhecido
como “cddigo do trabalho indigena”. Mais uma vez, had que compreender estas normas
com os olhos do seu tempo: a existéncia de normas que assentavam na distingdo entre
os trabalhadores europeus e indigenas se, por um lado, serviu para legitimar o sistema
colonialista, por outro, estabeleceu um conjunto de direitos, ainda que inferiores aos dos
demais, que impunham restrigdes aos abusos praticados e iniciava a transi¢ao para o reco-

nhecimento completo dos direitos destes trabalhadores.

Ao adoptar estes conjuntos de normas, que correspondem a um patamar comum do pensa-
mento internacional em matéria de trabalho, a OIT esta a desenhar um pano de fundo, um

quadro de possibilidades que os Estados assumirdo a medida das suas condigdes economi-
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cas e, sobretudo, de acordo com o seu programa politico. A este propdsito, refere Moura

Jacinto:

“O direito internacional do trabalho, restrito a convengdes ndo obrigatorias, suaves, com nor-
mas minimas, acabou por ser, nao uma fonte de uniformidade normativa, mas de diversidade.
Diversidade de sentido tnico, diriamos, conferindo a todos os Estados a obrigagdo de criar
uma legislacdo social adequada. Mas deixando-lhes expressiva margem de manobra. Por isso,
o desenvolvimento da legisla¢do social ndo foi sintona, antes lenta, desigual e incerta. O que
significa que a legislag@o social se, como dissemos, deixou de ser espontdnea nao deixou de
ser nacional” (2002, p. 267).

E clarificador que o Estado portugués até a 2.* Guerra mundial, apesar de uma atitude radi-
calmente diferente perante a OIT antes e depois de 1933, apenas tenha ratificado conven-
¢des sobre o horario de trabalho, trabalho de menores e mulheres e reparagdo de acidentes
de trabalho e doencas profissionais, ndo tendo incorporado qualquer norma sobre seguros
de velhice, invalidez e morte, riscos cuja protec¢do ndo estava prevista no ordenamento
juridico interno, ou sobre o trabalho no espago ultramarino, visto como uma questao tipica-
mente interna e em que qualquer pretensao internacional era sentida como uma intoleravel

ingeréncia politica.

3.1.3. Tempo de guerra, tempo de mudanca

No periodo entre as guerras, o mundo além da Europa crescia em importancia economica
e politica. Ambos os directores gerais da OIT, Albert Thomas e Harold Butler, entenderam
que a sobrevivéncia da instituicdo dependia da capacidade para reflectir esta mudanga,
tornando-se efectivamente uma organizagao de vocacao universal e olhando para além do
universo europeu em que se desenvolvera. Butler investiu nesta perspectiva, na convic¢ao
de que, com a entrada dos Estados Unidos na OIT, a hegemonia europeia seria quebrada,

0 que veio a acontecer.

Esta mudancga do “centro de gravidade” da OIT, a par do seu enorme refor¢o técnico apos
a Grande Depressdo, tendo-se constituido como um lugar central de recolha e troca de
informagdo sobre a crise econdmica, suas consequéncias e discussao internacional das res-
postas @ mesma, e ainda o facto de fundar a sua legitimidade no tripartismo e nos valores
do didlogo, constituiram uma ponte para a transi¢cdo da OIT do universo da Sociedade das

Nacdes para o novo figurino internacional do pds-guerra (Hughes e Haworth, s/d).
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A década de 1930, marcada pela rapida extensdo da crise mundial e o colapso do comér-
cio mundial, abre portas ao proteccionismo. Nos Estados Unidos, que entraram na OIT
em 1934, Franklin Roosevelt fora eleito Presidente e com ele instaurado o New Deal, que
expressa por antecipagdo as ideias de Keynes junto dos especialistas e se funda na convic-
¢do de que o mercado deveria ser sujeito a regulacao publica. Estas ideias iam ao encontro
da visdo da OIT, atribuindo-lhe, em teoria, um espaco maior para se ocupar de questdes de

politica econdmica internacional e de emprego.

Por outro lado, a incapacidade dos partidos politicos encontrarem uma resposta para a
crise e o desemprego macico gerado pela Depressdo, a par da fragilidade revelada pelas
institui¢des politicas vindas do liberalismo, pds em causa os sistemas democraticos e criou
condig¢des para a emergéncia de solucdes politicas autoritarias na Europa e América do Sul.
Os comunismos a Leste e os regimes autoritarios de cariz fascista, na Alemanha e Europa

do Sul, sdo clara expressao deste movimento.

Para a OIT as consequéncias foram vérias. Desde logo, havia uma incompatibilidade entre
os regimes fascistas € o modelo assente no tripartismo, da OIT, uma vez que os repre-
sentantes dos empregadores e dos trabalhadores ndo eram independentes do Governo, o
que era particularmente notorio no caso italiano. A situacdo portuguesa era semelhante:
embora houvesse uma aparente independéncia, os representantes dos trabalhadores que
iam as Conferéncias internacionais do trabalho, a partir de 1933/34, provinham dos Sindi-
catos Nacionais, profundamente comprometidos com a ordem corporativa instituida, o que
transparece com toda a clareza do teor dos seus discursos em Genebra. Quando a Unido
Soviética entrou na OIT, em 1934, a acreditagcdo dos seus delegados dos trabalhadores e
empregadores nas conferéncias viria também a ser contestada, por falta de independéncia

das estruturas governamentais.

O radicalismo dos regimes reflectiu-se de forma clara no relacionamento com a OIT, no
quadro de tensdo crescente na década de 1930. Enquanto varios paises dirigidos por regi-
mes fascistas ou nacional-socialistas* deixaram a OIT, seguidos na pratica pela URSS, em
1939, a verdade ¢ que, apesar dos discursos muitas vezes profundamente criticos, por parte
dos representantes portugueses nas Conferéncias, quanto a conducdo da OIT, revelando

um enorme choque entre os valores de ambos os projectos, nunca foi posta em causa a

23 A Alemanha sai da Sociedade das Nagdes em 1933 e, em sequéncia, da OIT. A Italia sai em 1937.
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participag@o na Organizacao, sublinhando-se a toda a hora a condi¢ao de membro fundador

como crédito de legitimidade de Portugal em Genebra.

O agravamento das tensdes politicas levou ao conflito mundial, revelando a incapacidade
da Sociedade das Nagdes para encontrar uma solugdo pacifica e o seu colapso perante os
fins para que fora constituida, pela comunidade internacional, no termo da Grande Guerra.
De que modo a OIT sobrevive a este colapso, uma vez que fazia parte da Sociedade das
Nagoes, e passa a agéncia especializada das Nac¢des Unidas, no cendrio do pos-guerra, € a

matéria de que agora nos ocuparemos.

Com o eclodir da guerra, a OIT mudou-se para Montréal, no Canada®. Em 1941, realiza
uma conferéncia extraordinaria em Nova lorque para provar que, com 0s seus principios
e objectivos, tinha um papel a desempenhar na reconstru¢do da ordem mundial apos a
guerra, contrariando o destino que se antecipava enquanto instituicdo associada a Socie-
dade das Nagdes. Por essa ocasido, o Presidente Roosevelt, que participara na organizagao
da 1.* Conferéncia da OIT em 1919, convidou os delegados para um encontro na Casa
Branca, onde declarou que a OIT seria um instrumento inestimavel para a paz e que teria
um papel fundamental na constru¢do de um sistema internacional de justi¢a social para

todos os povos da terra (Rodgers et alii, 2009, p. 2).

A ordem que emergiria do pos-guerra comega a definir-se quase no inicio do conflito
armado. A Carta do Atlantico, firmada entre Roosevelt e Churchill, em Agosto de 1941, e
a Declaracao das Nagoes Unidas, de 1 de Janeiro de 1942, que usa a formula da defesa dos

direitos humanos, sao dois importantes marcos neste processo.

Em Maio de 1944, realiza-se nova Conferéncia da OIT, ainda nos Estados Unidos, com o

objectivo de definicdo das tarefas da Organizacdo na definicdo da nova ordem internacio-

24 Anténio Gomes Almendra, seleccionado em Agosto de 1930 e contratado um ano depois, foi o primeiro funcionario
portugués do BIT, para grande regozijo dos representantes portugueses nas Conferéncias. A sua ligacdo a OIT permanece
até aos anos 1960, como correspondente da OIT em Lisboa, ja depois da sua aposentacdo como funciondrio, em 1954.
A sua correspondéncia no periodo em que esteve em Lisboa, de Outubro de 1942 a Maio de 1947, por causa da guerra,
¢ muito rica. Pelo que resulta da documentagao, Almendra tera resistido a abandonar Genebra quando a OIT se muda
para o Canada, o que motivou o Director-geral Phelan a enviar um recado através de H. Gallois que, entre outras notas,
determinava: “Instrua o Dr. Almendra que continue em Lisboa ou, se ainda continua em Genebra, a regressar a Lisboa, o
mais cedo possivel, providenciando um contacto alternativo”. Cf. OIT/ Archives Genéeve. Pasta C51 — 1, Portugal general
correspondence.
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nal. Por essa ocasido foi aprovada a Declaragao de Filadélfia®*, que viria a ser integrada na

Constituicao da OIT, em 1946, que alarga e aprofunda as suas competéncias.

Com o apoio do Presidente Roosevelt, desenvolvia-se uma tendéncia de defesa da OIT,
sendo considerada por muitos como a “Unica institui¢ao internacional verdadeiramente
democratica e que por isso, merecia ser salva no momento da logica extingdo da Sociedade
das Nagdes”, chegando a ser reclamado que lhe fosse entregue o encargo de coordenar o

esfor¢o de reconstrugdo do pds-guerra (Jacinto, 2002, p. 261).

Outra tendéncia, porém, se desenvolvia, em que a voragem da extin¢gdo do quadro insti-

tucional anterior a guerra levaria a extingdo da prépria OIT. Por ocasido da Conferéncia

25 Sem transcri¢@o integral, s3o os seguintes os principios, fins e objectivos definidos na Declaracao de Filadélfia.

A Conferéncia reafirma os principios fundamentais que sao:

a) O trabalho ndo ¢ uma mercadoria;

b) A liberdade de expressdo e de associa¢do ¢ uma condicdo indispensavel de um progresso sustentavel;

¢) A pobreza, onde quer que exista, constitui um perigo para a prosperidade de todos;

d) A luta contra a necessidade deve ser prosseguida com uma incansavel energia em cada nagdo e através de um esforco
internacional continuo e concertado no qual os representantes dos trabalhadores e dos empregadores, cooperando num
pé de igualdade com os governos, participem em discussdes livres e nas decisdes de caracter democratico com vista a
promogdo do bem comum.

Convencida que a experiéncia demonstrou plenamente o acerto da declaragdo contida na Constitui¢ao da OIT e segundo
a qual a paz duradoura ndo pode ser estabelecida a ndo ser sobre a base da justica social, a Conferéncia afirma que:
a)Todos os seres humanos, seja qual for a sua raga, crenga, ou sexo, tém o direito de prosseguir o seu progresso material
e o seu desenvolvimento em liberdade e dignidade, em seguranca econémica e com iguais oportunidades;

b) A realizagdo das condi¢des permitindo alcangar este resultado deve constituir o objectivo central de toda a politica
nacional e internacional;

A Conferéncia reconhece a obrigacdo solene da OIT de acompanhar, nas diferentes nagdes do mundo, a realizagdo de
programas com vista a:

a) O pleno emprego e a elevagao dos niveis de vida;

b) O emprego dos trabalhadores em ocupagdes em que tenham a satisfagdo de dar o melhor das suas capacidades e co-
nhecimentos e de melhor contribuir para o0 bem comum;

c) Para atingir este objectivo, proporcionar, através de garantias a todos os interessados, de possibilidades de formacao e
meios proprios para facilitar as transferéncias de trabalhadores, incluindo as migra¢des de mao-de-obra e colonos;

d) A possibilidade para todos de uma participa¢do equitativa nos frutos do progresso em matérias de salarios e ganhos,
de duragdo do trabalho, e outras condigdes de trabalho e um salario minimo para todos os que tém um emprego e tém
necessidade de tal protecgao;

e) O reconhecimento efectivo do direito de negociag@o colectiva e a cooperagao dos empregadores e da mao-de-obra para
a melhoria continua da organizagdo da produgao, e a colaboracdo dos trabalhadores e dos empregadores na elaboracao e
aplicacdo da politica social e econémica;

f) A extensdo de medidas de seguranga social com vista a assegurar um rendimento de base a todos aqueles que t€ém
necessidade de tal protecgdo, e cuidados médicos completos;

g) Uma proteccao adequada da vida e satide dos trabalhadores em todas as ocupagoes;

h) A proteccao da infincia e da maternidade;

i) Um nivel adequado de alimentagao, de habitacdo e de meios de recreio e cultura;

j) A garantia de iguais oportunidades no dominio educativo e profissional.

A Conferéncia afirma que os principios enunciados na presente Declaracdo sdo plenamente aplicaveis a todos os povos
do mundo e que, se nas modalidades da sua aplicacdo, deve ser tido em conta o grau de desenvolvimento social e eco-
némico de cada povo, a sua aplicagdo progressiva aos povos que estdo ainda dependentes, bem como aqueles que se
governam a si mesmos, interessa ao conjunto do mundo civilizado.
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das Nacdes Unidas, realizada em Sdo Francisco, foi definida uma nova arquitectura inter-
nacional, que ndo contemplava a OIT. A intervencdo do Presidente Truman, dos Estados
Unidos, tera salvo a manutenc¢ao da OIT, com o seu tripartismo, fins € meios de actuacao,

possibilitando a sua integracdo na estrutura da ONU, como organizagao especializada.

A dignificacdo constitucional da Declaragao de Filadélfia significou uma mudanga de
valores da OIT, fazendo-se uma ligacdo entre o desenvolvimento econémico e social e o
principio dos direitos humanos bésicos e determinando-se que os paises subordinem as
suas politicas econdmicas a um objectivo social. Foi o inicio de uma nova fase normativa

da OIT:

“Os instrumentos adoptados na década seguinte a II Guerra Mundial estabeleceram as funda-
¢oes intelectuais de uma grande parte da actividade normativa ulterior relativa aos direitos do
homem tanto na ONU, como em diversos instrumentos regionais, como na OIT. Estas normas
exerceram uma influéncia maior fixando um limite inferior as politicas do trabalho e aos direi-
tos humanos em geral, no mundo pés-colonial que emergia” (Rodgers et alii, 2009, p. 49).

A ligacao entre os varios documentos fundadores desta nova ordem internacional € inex-
trincavel. A Carta das Nagdes Unidas, de 1945, segue o exemplo da Declaragao de Fila-
délfia de 1944, indo buscar a palavra “direitos” e a Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem, adoptada em 1948, ¢ tributaria de ambas e continua a ser hoje em dia a expressao

internacional mais abrangente e mais fundamental neste dominio.

Mais tarde, em 1966, as Nagdes Unidas aprovaram dois pactos, o Pacto internacional rela-
tivo aos direitos econdmicos, sociais e culturais e o Pacto internacional relativo aos direi-
tos civis e politicos, cujos textos foram influenciados pela OIT e pelo conteudo das suas
normas. No entanto, esta distingao entre categorias de direitos separadas nao faz parte do
patriménio da OIT, que nao distingue entre as diferentes normas de protec¢ao dos traba-
lhadores, sendo todas objecto de controlo pelos mesmos 6rgaos tripartidos, segundo os
mesmos métodos € com 0 mesmo rigor, estejam em causa normas sobre seguranga social
ou sobre trabalho forgado (Rodgers et alii, 2009, p. 44). No fundo a justica social, que ¢
o fim ultimo da OIT, resultara da observancia de todos os direitos dos trabalhadores, nao
sendo compativel com uma hierarquizagdao de normas e subsequente valorizacdo de umas

em detrimento de outras.
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3.1.4. O mundo que cresce

A seguir ao fim da II Guerra mundial, vém os trinta gloriosos anos, assim designados
devido ao grande crescimento da economia mundial e o pleno emprego em diversos paises
industrializados. Do ponto de vista da ideologia politica, a Europa ocidental consolidava
o Estado-Providéncia, que incluia a valorizagdo do didlogo social e o estabelecimento de
parcerias. Os sindicatos eram fortes, regulamentavam-se os mercados de trabalho, melho-
rava a qualidade do trabalho, desenhando-se um progresso social que coincidia com um
rapido crescimento da economia e com o pleno emprego, tendo por base as ideias keyne-
sianas. Por outro lado, a hegemonia dos Estados Unidos, o sistema de Bretton Woods de
taxas de cambio fixas, fundadas na paridade fixa do délar em relagdo ao ouro, e os movi-
mentos fechados de capitais, permitindo os ajustamentos necessarios, garantiam uma esta-
bilidade relativa da economia mundial (Rodgers et alii, 2009 p. 32). O quadro geral era de
compatibilidade com os valores da OIT, havendo uma arreigada convicgdo no progresso e
na evolu¢do positiva das sociedades: melhores condigdes de vida e de trabalho, melhores

salarios, maior protec¢ao social.

No documento que marca o seu 90.° aniversario, reflectindo sobre as décadas seguintes a
guerra, a OIT caracteriza esse periodo como tendo ficado marcado essencialmente por trés
factores multidimensionais: a Guerra-fria, a descolonizagao e ainda a evolugao estrutural

da industria e do emprego.

Na tensao politica entre os Estados Unidos e a URSS, a questao do respectivo modelo de
organizagdo econdmica e social estava permanentemente em questdo. Apos o regresso da
URSS a OIT, em 1954, a Organizagdo constituiu mais um palco das lutas entre os dois
modelos. Tendo crescido e evoluido no quadro de economias de mercado, criando regras
de direito internacional do trabalho que visavam disciplinar o capitalismo liberal e proteger
os trabalhadores, a OIT teve muita dificuldade em lidar com as experiéncias do Leste que,
pelo menos no plano teodrico, invertiam a relagao de forgas habitual. Manter um posiciona-
mento institucional equidistante perante as duas superpoténcias tera sido a aventura impos-
sivel da OIT, tendo-se desgastado em conflitos ideologicos que a limitaram quanto ao seu
espaco de influéncia. A dificil aprovacao da convencao n.° 105 (1957), sobre a abolicao do
trabalho for¢ado, que alargava o ambito da convengdo anterior as razdes de ordem politica
ou ideoldgica, tendo em vista a situa¢do nos paises de Leste, ¢ apenas um exemplo, entre

muitos possiveis, da tensao vivida no seio da OIT.
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Tao marcante como a guerra-fria foi o processo de descolonizagdo generalizada a
que se assistiu no pds-guerra. O papel da OIT no debate sobre politicas de desenvol-
vimento e descolonizag¢do foi central, tendo acompanhado a dissolu¢do dos impérios
coloniais na Asia e em Africa. Para termos uma ideia do que o processo significou
em termos da constitui¢do da propria OIT refira-se que os seus membros passaram
de 55 em 1947 para 115 em 1965, sendo estes novos membros, na sua grande maio-
ria, ex-coldnias tornadas independentes. E esta chegada macica de novos membros,
com baixo nivel de desenvolvimento, que leva a OIT a investir em assisténcia téc-
nica, sem deixar porém de se dedicar a questdo normativa. Também aqui os numeros
ajudam a perceber a dimensdo da mudanca: em 1948 apenas 20% do or¢amento da
OIT era canalizado para outras matérias que ndo as tradicionais (criacdo de normas e
seu acompanhamento), dez anos depois a percentagem do or¢amento afecto a assis-

téncia técnica ascendia a 80% (Maul, s/d).

A dimensao da assisténcia técnica € o seu enorme incremento, bem como uma visao inte-
grada do desenvolvimento, marcam o longo consulado de David Morse como Director-
-geral da OIT, que cobre as décadas de 1950 e 1960. Toda a Organizacao se adapta a esta
nova realidade: a nivel da composicao técnica dos quadros, por exemplo, uma nova gera-
¢do de economistas, cientistas sociais e peritos passa a dominar o Bureau, antes povoado
maioritariamente por juristas dedicados as normas internacionais do trabalho. Para Morse,
estas duas actividades eram, ndo s6 compativeis, como as duas faces de uma mesma moeda

(Maul, s/d).

Para além dos seus fins praticos, as normas internacionais do trabalho ganharam, alids,
com este alargamento da comunidade internacional e da propria OIT, um novo significado.
A ratificagdo de normas, € em particular as respeitantes aos direitos humanos, pelos novos
paises era vista como um simbolo da sua chegada enquanto membros de pleno direito a
comunidade internacional e, simultaneamente, como demonstragdao as suas populagdes,
que sob o poder colonial tinham sido total ou parcialmente excluidas de tais direitos, que a

longa luta pela emancipacao tinha terminado.

Ainda durante o mandato de Morse, em final dos anos 1960, a OIT aprofunda a vincu-
lagdo a agenda do desenvolvimento ao criar o Programa mundial para o Emprego. Em
ligacdo a este programa, Morse utilizou o fim do seu mandato para divulgar e subli-
nhar, uma vez mais, o compromisso da OIT com os direitos humanos como parte de
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uma estratégia global para o progresso econémico e social, assente na modernizagao

e na democracia.

O outro ponto que marca este periodo da OIT tem a ver com as mudangas estruturais na
industria e no emprego. Se o mundo de 1945 ndo era o mesmo de 1919, a verdade ¢ que
as décadas do pos-guerra se caracterizam por mudancgas profundas: a enorme redugdo
do peso da agricultura e a sua mecanizacao, a transferéncia geografica das industrias tra-
dicionais, a terciarizagdo da economia, a progressiva entrada das mulheres no mercado
de trabalho, entre muitas outras que podiamos referir. A estrutura da mao-de-obra, em
consequéncia destas mudangas, também se alterou radicalmente: o trabalhador “tipico”
dos primeiros anos da OIT era um homem, operario ou agricultor, trabalhando a tempo
inteiro e provendo ao sustento da sua familia; no final dos anos 1960, poderia ser ja
um homem ou uma mulher, provavelmente ocupado no sector terciario, com contrato a

tempo inteiro, parcial ou mesmo um trabalhador atipico.

O quadro destas trés décadas “gloriosas”, designacdo que, ndo podendo ser generalizada,
faz sentido se falamos da Europa mais desenvolvida e Estados Unidos, quebrou-se no ini-
cio dos anos 1970, com o primeiro choque petrolifero, em 1973. A partir deste momento,
grandes dificuldades econdmicas sobrevém, pondo em causa o crescendo do Estado-Pro-
vidéncia e o pleno emprego nos espacos mais desenvolvidos do globo. A revolucao portu-
guesa ocorre meses depois, pelo que coincidindo o termo do nosso estudo com a mudanga

de regime em Portugal, coincide também com esta fronteira.

3.1.5. O sentido das normas

Percorremos, em tragos muito gerais, as mudangas da OIT nas décadas do pos-guerra.
As actividades de assisténcia técnica e apoio ao desenvolvimento cresceram exponencial-
mente em resposta a um mundo cuja geografia se alterou. As actividades normativas per-
deram, pois, peso relativo na estrutura, mas continuaram sendo uma marca identitaria da
Organizagdo e assumidamente a sua fun¢ao primeira. Na segunda parte deste trabalho
veremos, a proposito de cada tema, qual a evolug¢@o normativa da OIT; por agora, ficar-nos-

-emos por uma breve apreciagao geral.
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Logo a seguir ao termo da guerra e na década seguinte ¢ adoptado um conjunto vasto de
convengdes?®® relativas ao trabalho nos territorios ndo metropolitanos, que correspondem a
redefinicdo do posicionamento da OIT face a situagdo colonial. As normas dos anos 1930
constituiram um marco positivo, uma vez que criavam um conjunto de limites a livre
exploracdo dos trabalhadores indigenas, mas assentavam numa visao do sistema de normas
a duas velocidades, no prolongamento da 16gica colonial. As normas do pos-guerra prepa-
ram a transi¢ao para o pos-colonialismo e servem de suporte a igualizagdo dos direitos de
todos os trabalhadores, independentemente da sua origem étnica, Unica situagdo admissi-

vel no quadro da independéncia progressiva, mas generalizada, das ex-colonias.

Tendo por pano de fundo a discussdo sobre direitos humanos que mobilizou a comuni-
dade internacional no final da guerra, a que anteriormente aludimos, a OIT adoptou duas
convencgdes centrais sobre liberdade de associagdo e negociagdo colectiva. A primeira, a
convencao n.° 87, de 1948, ¢ alias anterior a Declara¢ao Universal dos Direitos do Homem,
tendo tido influéncia sobre os termos da sua redac¢do, como veremos na analise tematica
das convencgdes. A segunda ¢ a convencao n.° 98, de 1949, sobre direito de organizagdo e
de negociacao colectiva. Estas duas convencdes completam-se e constituem o nicleo nor-
mativo essencial da OIT em matéria de liberdade sindical, ainda hoje plenamente actual.
Ainda em matéria de direitos humanos, mas no tema da discriminagdo no trabalho, foi
adoptada uma conven¢do muito importante, a conven¢ao n.° 111, de 1958, que proibe a
discriminacao em matéria de emprego e profissao, com repercussoes profundas a diversos

niveis.

No que respeita ao tema da protec¢do social, a adopgao da convengao n.° 102, de 1952,
que estabelece a norma minima da seguranca social, constitui um marco fundamental no
percurso da OIT nesta matéria. Com este instrumento a OIT passa da logica dos seguros
sociais, herdeira de Bismarck, para o conceito de seguranca social integrada, desenvolvida
por William Beveridge, facto que a aproxima dos fundamentos do Estado-Providéncia e

através do qual influenciara o processo em curso nos diversos paises membros. Varias

26 Convengdes n.° 82 (1947), sobre politica social; n.° 83 (1947), sobre normas de trabalho; n.° 84 (1947), sobre direito
de associagdo; n.° 85 (1947), sobre inspec¢ao do trabalho; n.° 86 (1947), sobre contratos de trabalho dos trabalhadores
indigenas; n.° 104 (1955) aboli¢ao das sanc¢des penais dos trabalhadores indigenas; n.° 105 (1957), sobre abolicdo do
trabalho for¢ado; n.° 107 (1957), sobre populagdes aborigenes e tribais.
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outras convengdes®’ vém complementar o tema da protecgdo social ao longo dos anos

seguintes, secundando a filosofia da conveng¢ao n.° 102.

Em matéria de qualidade no trabalho, em qualquer dos temas em que se subdivide — horas
de trabalho, dimensao de género, salarios minimos, saude e segurang¢a no trabalho — encon-
tramos um conjunto de convengdes nas décadas dos pos-guerra que actualizam e aprofun-
dam as normas anteriores sobre os mesmos temas, como veremos na segunda parte deste
trabalho. A evolugdo neste campo corresponde a uma légica de continuidade — as normas
prevéem a melhoria progressiva das condigdes de trabalho —, nao havendo um corte ou um
salto de natureza qualitativa, como ocorre com as normas sobre protec¢ao social ou relati-

vas aos direitos humanos, como acabamos de ver.

Finalmente, na dimensao do emprego e redug¢do da pobreza, é apenas no pos-guerra que
surgem as convengdes fundamentais, como sejam a convengao n.° 81 (1947), sobre inspec-
¢do do trabalho, n.° 88 (1948), sobre organizagdo do servigo de emprego, ou ainda an.® 122
(1964) sobre politica de emprego. A adopg¢ao destas normas deve ser compreendida a luz
do maior intervencionismo estatal na economia e mercado de trabalho, que ganha sentido

na segunda metade do século XX.

Embora com menor peso relativo nas actividades da OIT face as primeiras décadas, a
segunda fase normativa, iniciada apo6s a Il Guerra Mundial, ocupa um lugar central na
missao da Organizagdo. As convengdes aprovadas correspondem ao consenso possivel em
torno do trabalho e relagdes laborais, nos varios planos em que se desdobram. H4, sem
davida, um crescendo do espago de juridicizagdo na esfera sdcio-laboral, que estd na base
da criagdo de condigdes para o desenvolvimento dos Estados-Providéncia, no plano inter-
nacional de que falamos, mas também nos diversos planos nacionais. Os movimentos sao
biunivocos: se a reflexdo e as normas da OIT influenciam, de forma directa e indirecta,
os paises membros, a verdade € que o corpus da OIT parte da experiéncia de cada pais e
corresponde ao consenso obtido pelos representantes dos paises em sede das Conferéncias

internacionais do trabalho, onde as normas sao aprovadas.

27 Convengdes n.° 117 (1962), sobre politica social; n.° 118 (1962) sobre igualdade de tratamento na seguranga social;
n.° 121 (1964) sobre prestagdes em caso de acidente de trabalho e doengas profissionais; n.° 128 (1967) sobre prestagdes
de invalidez, velhice e sobrevivéncia; n.° 130 (1969) sobre cuidados médicos e indemnizagdes na doenca.
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Tem, pois, de existir uma larga maioria a sustentar os consensos, as vezes muito comple-
x0s, para aprovacao das normas da OIT. Se entendermos o conjunto destas normas, con-
vencdes e recomendacdes, como um pano de fundo em que os Estados se desenvolvem,
havera lugar a adesdo aos principios, ou mesmo a ratificagdo formal, nos casos em que

exista convergéncia entre o pais e cada instrumento normativo.

A natureza das normas e o seu alcance condiciona a possibilidade de convergéncia. A
convencdo n.° 87 (1948), que dispde sobre liberdade sindical, e a convencao n.° 3 (1919),
sobre proteccdo da maternidade, t€ém natureza diferente, mas ambas, entre muitos outros
exemplos possiveis, ndo puderam ser ratificadas por Portugal até 1974. A primeira por
haver divergéncia politica e ideologica com os pressupostos de base do regime portugués.
A segunda por ndo existirem condi¢des econdmicas por parte do Estado para sustentar o
apoio as maes trabalhadoras, situacdo que situa a divergéncia num plano diferente, asso-

ciado ao estado de desenvolvimento social do pais.

E neste jogo de convergéncia/divergéncia que, a luz do corpus normativo da OIT, os paises
vao construindo a sua imagem e a que pretendem dar de si junto da comunidade interna-
cional. H4 também uma dimensao de legitimacdo que ndo devemos ignorar: mesmo nao
havendo grandes condigdes para o fazer, muitas vezes se for¢a uma ratificagdo, em nome

do efeito que vai produzir em sede da OIT e junto dos paises que a compdem.

ApOs esta caracterizagdao do que se passava “la fora” em matéria de juridicizagao do espago
socio-laboral, em que a OIT jogou um papel central, passaremos agora a percorrer as con-

dicdes internas em que se desenrola este processo em Portugal.

3.2. Portugal e 0 “Estado Novo laboral”

3.2.1. A procura de um tempo perdido

Partindo da moldura ideoldgica e juridica definida pelos textos fundadores de 1933, Cons-
tituicdo e Estatuto do Trabalho Nacional, o Estado Novo organizou-se no plano laboral,

assente na estrutura corporativa que se foi construindo e na dimensao normativa ordinaria.

A dinadmica dos processos normativos portugueses ficard para analise na segunda parte

deste trabalho, com a leitura tematica da evolugdo da legislacao socio-laboral portuguesa

103



a luz dos padrodes definidos pela OIT. O que se pretende iluminar agora sdo as condigdes
historicas internas do pais, no plano da evolucio da organizagdo corporativa e do campo
jus-laboral, para que o processo de juridicizacdo da esfera socio-laboral se opere e conco-

mitantemente se percorra o caminho de constitui¢do do Estado Social.

Os fundamentos ideologicos que suportam o Estado Novo e o sistema corporativo portu-
gués, bem como as circunstancias em que emergiram, inscrevem-se num tempo de crise do
Estado e sistemas liberais, nos planos politico e econdmico, que era, nas primeiras décadas
do século XX, generalizada na Europa. O agravamento das condi¢des de vida dos traba-
lhadores, por for¢a da industrializacdo e do desenvolvimento capitalista a ela associado,
colocou a “questdao social”, desde o século XIX, como um tema central das sociedades
liberais. A auséncia de regras que protegessem os trabalhadores na tensao desigual de for-
cas entre o trabalho e o capital mobilizou os movimentos operarios, das mais diversas ori-
gens politico-ideologicas e também as igrejas cristds, com destaque para a Igreja catdlica,

sobretudo a partir da Enciclica Rerum Novarum, do Papa Leao XIII, de 1891.

Perante a erosdo dos Estados liberais, a “questdo social” politiza-se e determina o progres-
sivo envolvimento do Estado em multiplos sectores da dimensdo socio-laboral (Santos,
2002), numa transformacao que corresponde, a prazo mas nao em linha continua e directa,

a emergéncia do capitalismo organizado e do Estado-Providéncia.

Em Portugal, a situagdo de crise que vinha da Monarquia agudizara-se com o periodo repu-
blicano: o sistema de representagcdo parlamentar era questionado, as institui¢des demoli-
berais apresentavam um desgaste evidente. A participacdo na Grande Guerra agravara a
situacdo econdmica e financeira, a fragilidade e instabilidade politicas e as dissensdes pro-
fundas entre e dentro das varias forcas politicas, inviabilizaram a continuidade do regime
parlamentar. A ruptura introduzida pela tomada do poder pelos militares, em Maio de 1926,

marca a transi¢ao para uma solucao autoritaria que se imporia poucos anos depois.

A crise do Estado liberal e as desordens de natureza politica, econémica e financeira, a
par da incapacidade de superar as dificuldades da crescente “questao social” impuseram,
em Portugal, uma resposta global, assente na ideia de ordem: a desordem da liberdade,
opunha-se a ordem de um regime forte, limitado pelas liberdades tradicionais, o direito

das gentes e a moral crista (Rosas, 2004). A chave do futuro passa, porém, pelo resgate do
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passado, pelo reencontro da Nagdo consigo mesma. Marcelo Caetano distingue as varias

acepcoes deste conceito, central para o regime:

“Na primeira ¢ o povo portugués, elemento humano do Estado composto dos cidadaos portu-
gueses e representado pelo colégio eleitoral; na segunda ¢ a comunidade cultural transpessoal,
suporte sociologico da instituicdo Estado portugués. [sera esta acepgdo] em que a palavra
Nagéo traduz valores culturais de uma comunidade permanente, formada pela ininterrupta
cadeia de geragdes onde se conserva e elabora tudo o que da caracter aos portugueses € 0s
diferencia no Mundo, e donde resultam imperativos a que o Estado, como expressdo politica
da unidade nacional e instrumento da realiza¢do da sua missdo ecuménica tem de se subordi-
nar” (1957, pp. 19-20).

E esta Nagdo, comunidade cultural dos portugueses, independente do poder politico que
a erige em Estado, e anterior a ele, que vai a procura do passado, regressando a um tempo
e um lugar longinquos, em que teria vivido em harmonia. Este ¢ um dos mitos fundado-
res do Estado Novo, a ideia de um nacionalismo organico que refundiria o Estado com a
Nagdo. Na perspectiva dos idedlogos do Estado Novo, contrariando o individualismo e
o liberalismo, e as desordens que deles advieram, condenando o comunismo, nasce uma
nova ordem, assente no direito natural e numa visdo organica da sociedade, que retoma as
antigas tradi¢cdes portuguesas e com elas o funcionamento organico dos corpos sociais da

Nagdo. E a nova ordem corporativa, um passado feito futuro®.

Dos mitos ideoldgicos fundadores do Estado Novo identificados por Fernando Rosas
(2001), que o texto de Ameal parcialmente ilustra, sublinha-se o mito palingenético, ou
seja 0 mito do recomeco, da “regeneracdo” operada pelo Estado Novo, interrompendo a
“decadéncia nacional” precipitada pelo liberalismo monarquico e do seu paroxismo repu-
blicanista”. A este encontra-se inextrincavelmente ligado o mito central da ontologia do
regime, ou o mito do novo nacionalismo — “o Estado Novo ndo seria mais um regime na
historia politica portuguesa; era o retomar do verdadeiro e genuino curso da historia patria,

fechado que fora, pela revolugdo nacional, o paréntesis obscuro desse século anti-nacional,

28 Vejamos um apontamento do historiador do regime, Jodo Ameal, escrito em pleno periodo da sua institui¢ao: “Te-
mos assistido, desde o final da guerra (que marca verdadeiramente, sob o ponto de vista historico, o inicio do século XX)
— a faléncia dum velho mundo. Em todos os campos: moral, intelectual, politico e econdémico. Sob o ponto de vista social
e politico, o fracasso dos regimes demoliberais gerados nas ideologias absurdas da Reforma e da Revolugdo Francesa ¢
geral e incontestavel (...). Destas reflexdes preliminares, s6 um corolario pode tirar-se: o da necessidade e urgéncia de
uma revolugdo. Revolug@o que ndo vise so a destruir e a perturbar — mas sim a ordenar e a construir. Revolug@o contra
os mitos dos ultimos séculos — e destinada a refazer uma unidade humana, a tornar viavel uma estabilidade social (...).
Estas revolugdes reduzem-se, afinal, 8 REVOLUCAO DA ORDEM, da reconquista da ordem humana, perdida e com-
prometida desde o século XVI. E undnime, através da consciéncia universal do nosso tempo, o desejo vital da Revolugio
da Ordem” (1932, pp. 9-16).
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quase a-historico do liberalismo” (2001, p. 1034). Um outro mito importa considerar, o
que se prende com a ordem corporativa como expressao da ordem natural das coisas:
i . N . - . .

a ideia de uma hierarquizagdo social, espontdnea e harmoniosamente estabelecida como
dado intemporal, no quadro de uma sociedade organica”, o que legitimava a “tutela atenta

mas paternal do Estado” (2001, p. 1036).

A superacao da desordem, herdeira do individualismo e do liberalismo, faz-se pela nova
ordem que se pretende instaurar, natural, organica e, simultaneamente, histérica. A convic-
¢ao da bondade desta nova ordem, assente na tradi¢cdo, ¢ estruturante do pensamento dos
idedlogos e omnipresente nos discursos tedricos e propagandisticos do regime — vejam-se,
entre muitos outros possiveis, os textos dos representantes portugueses nas Conferéncias

internacionais do trabalho?.

Na dogmética corporativista, a ordem converte-se em fim. No plano politico, esvazia-se
o sistema parlamentar, que deixa de ser palco de lutas e institui-se uma ditadura de facto
do Chefe do Governo (Léonard, 1998). No plano social, decreta-se a colaboragdo entre as
classes e a superagdo das lutas sociais, com proibi¢do e criminalizagdo do direito a greve
e ilegalizacdo do movimento sindical fora das fronteiras impostas pelo regime. No plano
financeiro, procura-se a todo o custo o equilibrio orgamental, o que se faz em nome de uma
economia nacional corporativa, em que o Estado “tem o direito e a obrigacdo de coordenar

e regular superiormente a vida econémica e social” (art.® 31 da Constitui¢ao de 1933).

Este regresso ao passado, através da instituicdo do sistema corporativo, € visto também
como a procura de uma sintese de contrarios no plano politico e econémico. No fundo, ¢

como se uma epifania redentora resultasse dessa sintese: a solu¢ao portuguesa, que corres-

29 Apenas a titulo de exemplo, citamos o discurso de Avila de Lima, chefe da delegacio portuguesa, proferido em
Genebra, em 13 de Junho de 1935: “De ha cinco anos para ca, Portugal tem-se consagrado a uma vasta e util obra de
renovagao politica e social. Debaixo da direc¢do de um universitario eminente, o Professor Doutor Oliveira Salazar, a
quem o Senhor Director [do BIT] quis por seu lado render uma calorosa homenagem que muito lhe agradego, foram
estabelecidos em primeiro lugar os fundamentos sélidos e indispensaveis a uma restauracdo financeira para empreender
seguidamente a reconstru¢do econdmica, social e politica. Reatou-se o lago histérico dalgumas das mais belas e nobres
tradi¢des da previdéncia do povo portugués; desde o século X VI, as nossas populacdes maritimas aplicavam muitos dos
principios que se encontram na regulamentacao actual da Previdéncia e desde a Idade Média que os artifices portugueses
beneficiaram dos privilégios do regime corporativo. Foi, pois, no sentido destas verdadeiras tradigdes que recentemente
se elaboraram e puseram em vigor medidas [segue-se a sua descri¢ao]. A regeneragdo econdmica e social ficaria incom-
pleta se ndo fosse acompanhada ou seguida pela regeneracdo politica, no sentido mais alto e mais digno da palavra.
O Estado Novo portugués adoptou férmulas constitucionais originais, em conformidade com a idiossincrasia original e
cujo sentido reformador vai até a instituicdo duma Camara Corporativa” (OIT, 1969, pp. 115-116).
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ponde as caracteristicas da Na¢do, imperativamente harmoénica e intrinsecamente “natural”
e conforme a ordem. A procura da sintese coloca o regime portugués numa encruzilhada,
a procura de uma alternativa, de uma terceira via. Manuel Lucena refere que, situando-se
numa posi¢do intermédia entre o liberalismo € 0 comunismo, o sistema corporativo ¢ uma
maneira politica de conter a questdo social (1976, p. 18). Philippe Schmitter (1999, p. 29)
fala de uma tertium via entre o capitalismo e o socialismo. Reis Torgal identifica o Estado
Novo como um tipico regime de “terceira via” (2009, p. 347). No mesmo sentido vai Yves

Léonard (1998).

Nao ¢ s6, porém, a andlise historica que reflecte esta situa¢do. Na verdade, o Estado Novo,
ou melhor, o corporativismo como um tertium genus, como um sistema politico e econo-
mico constituido para além do liberalismo individualista e do comunismo, assente numa
legitimidade historica, ¢ também um tema amplamente glosado na literatura oficial do

regime’.

A redaccao definitiva do texto da Constituicao de 1933, bem como as instituicdes que
dela emergiram, sdo também testemunho desta intencdo de compromisso, da busca de
uma solucdo original, consentanea com o pais € o seu povo, que se confunde com o “justo
meio-termo”. As décadas seguintes encarregar-se-iam de, com frequéncia, provar a inca-
pacidade de o regime se situar neste compromisso original, apesar de a retorica politica o
perpetuar quase até ao seu termo, como o demonstram os discursos de Marcelo Caetano
enquanto Presidente do Conselho, a partir de 1968, a proposito da transicao entre o Estado

Corporativo e o Estado Social.

30 Dois exemplos, entre muitos possiveis. Em A Cartilha do Corporativismo, pequeno manual editado em 1940, pela
Unido Nacional, em colaboracdo com o Secretariado da Propaganda Nacional, no VII aniversario da publicagdo do
Estatuto do Trabalho Nacional, explica-se “Ha trés economias, trés sistemas em presenca. A economia liberal assenta
na base do puro individualismo. Nao reconhece nem os agrupamentos naturais de trabalhadores e das empresas, nem a
solidariedade do capital e do trabalho. V& apenas os individuos, aos quais confere a liberdade mais ampla: concorrén-
cia sem limites, pregos e saldrios fixados pelo simples jogo da oferta e da procura (...). A economia socialista adopta a
posi¢do oposta. Considera a organizacdo econémica um todo uno, um bloco em que os individuos ndo contam. Nem os
individuos nem os agrupamentos resultantes da natureza da sua actividade. Nem iniciativa privada nem concorréncia.
Todas as fungdes econdmicas se concentram no Estado, ao qual se assegura o monopolio da produgdo e do comércio
(...). A economia corporativa ¢ um sistema independente, fundado nas realidades sociais e dominado pela noc¢ao do valor
espiritual da vida humana. Acima dos interesses individuais coloca o interesse da Nag@o, mas reconhece que a melhor
forma de o assegurar ¢ o desenvolvimento da iniciativa particular, unicamente limitada pelas imposig¢des do bem comum.
Todos os elementos da actividade econdmica sdo entre si solidarios e devem agrupar-se de acordo com as suas afinidades
naturais. A vida econdmica e social deve ser governada pelos principios de justica. Ao Estado pertence a coordenacao e
orientacdo superior” (1940, pp. 7-8). Outro exemplo pode encontrar-se na introdugao do livro Dez anos de politica social,
publicado nos dez anos do Estatuto do Trabalho Nacional, em 1943, pelo Instituto Nacional do Trabalho e Previdéncia
(1943, pp. 6-8).
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Embora omnipresente, seja nas praticas politicas, seja nos discursos, o argumento da ori-
ginalidade do regime portugués (Torgal, 2009) enquanto sintese de contrarios, a verdade
¢ que ha mais a unir do que a separar os neocorporativismos de entre as guerras, surgidos
“contra a potencialidade subversiva da democracia industrial” (Donzelot, 2003, p, 165). O

processo ¢ assim explicado:

“Os neocorporativismos iniciam entdo um duplo processo, contra 0 modelo “americano” que
gera o individualismo, e contra o modelo comunista que lhe explora tdo facilmente as conse-
quéncias. O remédio a aplicar €, no seu principio, 0 mesmo para todos os neocorporativismos,
mesmo se eles o fazem variar em doses infinitas. Uma vez que o drama vem do corte entre
o operario e o trabalho, entre o direito social e a racionalidade industrial, entre o social ¢ o
economico, uma vez que parece ser inttil esperar a sua harmonizagdo num futuro longinquo
(...) porque ndo trabalhar para a reconciliagdo do operario e do trabalho? Como? Ligando a
exigéncia do estatuto do operario a de uma lideranga renovada da empresa. Assim poder-se-
-ia recriar uma comunidade de trabalho em que cada um saberia o seu lugar na empresa, dele
retiraria um legitimo orgulho profissional e aceitaria submeter-se a uma autoridade ndo menos
legitima. E sobre esta sociedade feita de comunidades restauradas, reinaria um Estado seguro
da sua forca e da sua autoridade e sabendo exercé-la para manter a boa ordem da sociedade”
(Donzelot, 2003, pp. 167-168).

O retorno a um passado harmonioso € a busca de um compromisso historico, original, sao
duas linhas de for¢a das ideias fundadoras do Estado Novo que nos permitem iluminar o
apagamento do homem enquanto pessoa®!, dos seus direitos e liberdades individuais, e a
valorizagdo enquanto trabalhador e pai de familia, membro dos corpos organicos consti-
tuintes da Nacdo (corporagdes, familias). Ao contrario do individualismo e do contratua-
lismo que fundamentam a legitimidade do Estado liberal, enquanto soma de vontades, o
Estado corporativo assenta nos direitos das “sociedades primarias” — familia, freguesia e
concelho (autarquias locais) e os organismos corporativos —, sendo os individuos entendi-

dos como parte intrinseca dos mesmos.

Neste quadro, compreende-se o salto entre os textos constitucionais portugueses de
1911 e 1933. Enquanto a Constituicao da Republica corresponde ainda a um modelo
liberal, a Constitui¢do plebiscitada em 1933, que institucionaliza o Estado Novo, com-
pletada com os textos para-constitucionais de Setembro desse ano, € programatica em
matéria econdmico-social, consagrando a positivagdo de direitos sociais e laborais,
antes confinados a esfera privada das relacdes juridicas (Miranda, 1982; Abrantes,

2006).

31 Esta formulagdo traduz a centralidade do homem e a discrimina¢do da mulher nos discursos da época.
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Esta consagracdo constitucional contamina a ordem juridica, de cima para baixo. A dignifi-
cacdo dos direitos dos trabalhadores sera um refrao do regime que a legislagao ordinaria ira
reflectir. Nao esta em causa neste momento interrogarmo-nos sobre o afastamento entre o
“pais real” e o “pais legal”, de que nos fala Philippe Schmitter (1999, p. 23) ou a diferenga
entre a law in books e a law in action. Vejamos apenas o enquadramento constitucional
como consagragao de um discurso, o que implica a compreensao de duas dimensdes: por
um lado, a possibilidade desse discurso, ou seja o conjunto de circunstancias historicas
que o tornam aceitavel pela sociedade ou, pelo menos, por parte significativa da mesma;
por outro, o conteudo deste discurso, ou seja aquilo que, em dado momento historico, se
acha possivel incluir num documento com o significado de uma Constituicao. Na verdade,
no plano formal, temos a partir de 1933 na ctpula do sistema juridico portugués a consa-
gracdo de direitos sociais e dos trabalhadores, que corresponde a uma fase do processo de

juridicizagdo social de que temos vindo a falar e que nos orienta nesta investigagao.

Recorde-se que, ja em plena Ditadura Militar e no decurso do processo de institucionaliza-
¢do do Estado Novo, antes da Constituicao, Portugal ratificara sete convengdes da Organi-
zacdo Internacional do Trabalho??, acompanhando o movimento internacional de constru-
¢do de um direito internacional do trabalho. Estas convencdes obrigavam o pais, limitando
a sua soberania nas matérias a que diziam respeito e vinculando a producao de legislagao

interna concordante com os seus principios.

A situagdo portuguesa assemelha-se ao que acontece nos demais paises da Europa do Sul,
em particular Italia e Espanha, em que o papel da religido catdlica era preponderante e
foram dominados por regimes autoritdrios durante grande parte do século XX, o que foi
determinante no desenho juridico, a nivel da legislagao constitucional e ordinaria, e depois
na concretizagdo dos direitos e politicas sociais (Silva, 2002). Reflectindo sobre a experi-
éncia espanhola e mencionando as situagdes paralelas do Sul da Europa, entre as quais a

portuguesa, Josefa Ruiz Resa afirma:

O fenémeno do “cartismo” social autoritario pode compreender-se especialmente no contexto
de um Estado carente de tradi¢ao democratica ou dominado por um pathos de ordem, em que
o principio de separag@o de poderes se transforma no predominio de um executivo sem con-

32 Em 1928, convengdes n.*® 1 e 14, sobre a durag@o do trabalho na industria (jornada de 8 horas diarias, semana de 48
horas) e descanso semanal na industria; em 1929, convengdes n.” 17, 18 e 19, sobre reparacdo de acidentes de trabalho,
reparagdo de doencas profissionais e igualdade de tratamento entre trabalhadores estrangeiros e nacionais em matéria de
acidentes de trabalho; em 1932, convengdes n.* 4 e 6, sobre trabalho nocturno de mulheres e de menores na industria.
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trolo parlamentar. Este facto determina que o nivel de compromisso contido nas disposig¢des
juridicas fundamentais ndo passe de um puro formalismo (...) que serve de fachada a um poder
politico arbitrario. (...) Acompanhou este modelo juridico “cartista” um modelo politico de
Estado autocratico, interventor no social, com a aparente colaborag@o das corporagdes” (2000,
pp- 88-92).
Sem esquecermos as leis que, ainda no periodo monarquico e na Republica, consagraram
algumas medidas de protec¢do social dos trabalhadores, ¢ na institui¢ao do Estado Novo
que se constitucionaliza esta dimensdo, o que se reflecte depois no sistema juridico global.
Na perspectiva da doutrina corporativa, vertida na Constitui¢do, estar-se-ia a devolver aos

corpos sociais organicos da Nagdo, compostos por individuos, a sua legitimidade original,

sob a tutela do Estado.

A partir de 1933, os valores subjacentes ao projecto ideologico do Estado Novo divergem
dos que estdo nos fundamentos da ac¢ao da OIT, como o demonstra lapidarmente a carta
que Pedro Teoténio Pereira, primeiro titular do Subsecretariado de Estado das Corpora-
¢oes, escreve a Oliveira Salazar, aquando da sua participacao na Conferéncia de Junho de

1933:

“A minha impressao sobre o Bureau Internacional e os métodos nele seguidos, ndo foi sendo
confirmada pelo que até agora tenho visto nesta vinda aqui. O Bureau ndo passa dum parla-
mento de caracter internacional onde o espirito dominante e a maioria sdo claramente sociali-
zantes. (...) O que V. Ex.? perdeu! Era ver os operarios falarem de oferta ¢ de procura, de poder
de compra e de chémage tecnologico. Uma verdadeira escola de mediocrizagdo da mais reles.
Portugal esta aqui absolutamente desconhecido. Parece que ndo véem com bons olhos termos
ratificado tdo poucas convengdes. E nas rarissimas alusdes que os relatdrios nos fazem, nem
ao menos falam verdade. (...) Veja V. Ex.? por onde eu terei de comecar se me convencer que
vale a pena dizer alguma coisa a esta gente” (Pereira, 1987, 21).

Este sentimento de Teotdnio Pereira teria correspondéncia em muitos outros responsaveis
do regime, traduzindo um profundo afastamento da matriz politico-ideoldgica do Estado

Novo face ao periodo politico anterior.

Retomando Habermas (1987) estamos na viragem do quarto processo de juridiciza¢do
que introduz o Estado de Direito social e democratico, ao qual falta, no caso do regime
portugués, que se define como antiparlamentar, antidemocratico e antiliberal (Léonard,
1998, p. 76), a dimensdo da democracia. No entanto, apesar desta auséncia, a verdade ¢
que um percurso de juridicizacdo da esfera socio-laboral, embora timido e pouco evidente,
pelo menos até aos anos 1960, foi sendo feito pela sociedade portuguesa, assumindo o

Estado o protagonismo da criacdo normativa, e de “zelar pela melhoria de condi¢des das
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classes sociais mais desfavorecidas, obstando a que aquelas descam abaixo do minimo de
existéncia humanamente suficiente”, conforme dispunha o n.° 3 do artigo 6.° da propria

Constituigao.

E este processo de juridicizagio que nos interessa, que ¢ concomitante & procura do Estado
Social. Na segunda parte deste trabalho veremos como se articulam com a positivacao de
direitos sociais e a sua codificacdo internacional através da actividade da OIT. Por agora,
veremos aquilo que as leis nos dizem acerca da ligacdo entre os trés vértices do tridngulo

corporativo.

3.2.2. Os documentos fundadores do “Estado Novo laboral”: a Constitui¢cao
de 1933 e o Estatuto do Trabalho Nacional

A génese da Constitui¢do de 1933 foi longa e dificil, tendo por base os processos de clari-
ficagdo politica do periodo da Ditadura Militar e também a trajectéria de Oliveira Salazar,
primeiro como ministro das Finangas e depois como Presidente do Conselho. Os varios
projectos do texto constitucional supdem um percurso atribulado e sinuoso e reflectem
as tendéncias politicas em presenca, sendo a sua versao definitiva uma solu¢ao de com-
promisso: mantém-se o sufragio directo na eleicdo do Presidente e na dos deputados a
Assembleia Nacional, concessoes feitas ao sistema demoliberal; cria-se uma camara de
representacdo de interesses, a Camara Corporativa, em nome do corporativismo que se
pretendia instituir, mas que fica relegada para um lugar secundario no universo politico,

sem qualquer poder de iniciativa (Lucena, 1976; Aratjo, 2007; Ferreira, 2009).

O texto definitivo da Constitui¢do de 1933 deve ser entendido como o texto possivel, no
quadro de tensdo que se vivia na sociedade portuguesa do inicio dos anos 1930, consensua-
lizado devido ao pragmatismo politico de Salazar (Telo, 1994). A natureza compromissoria
do documento, ¢ alguma incoeréncia ideoldgica de que enferma, devem ser entendidas
como uma estratégia para que todos se revissem na Constituicdo: aqueles que pretendiam
uma nova vida para a Republica instituida em 1910, os que defendiam a institucionalizagao
de um sistema corporativo a maneira da Italia ou os integralistas, a procura da esséncia da

Nagao.

A tomada do poder pelos militares em 1926 correspondera ao desejo de por termo aos des-

mandos da Republica, mas do ponto de vista ideologico corresponde a um profundo vazio,
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que se repercute na pratica politica. A partir de 1928, com cada vez maior protagonismo de
Salazar, os militares s3o remetidos aos quartéis e desenha-se um novo quadro politico, que
sera a base de institucionaliza¢do do Estado Novo. Este quadro, que depois se plasma no
texto da Constitui¢do, ndo ¢ univoco e, apesar de tendéncias varias, define-se por um deno-

minador comum pela negativa: pretende ser antiliberal, antidemocratico, antiparlamentar.

No texto da Constitui¢ao, o Estado portugués definir-se-a como uma Republica unitaria
e corporativa (art.® 5°), “baseada na igualdade dos cidadaos perante a lei, no livre acesso
de todas as classes aos beneficios da civilizacdo e na interferéncia de todos os elemen-
tos estruturais da Nagdo na vida administrativa e feitura das leis”. A natureza corporativa
¢ parcialmente explicitada no artigo seguinte, através da atribuicao da incumbéncia ao
Estado de “promover a unidade moral e estabelecer a ordem juridica da Nacao, definindo
e fazendo respeitar os direitos e garantias resultantes da natureza ou da lei, em favor dos
individuos, das familias, das autarquias locais e das corpora¢des morais e econémicas”.
Todavia, mais do que estabelecer as bases do sistema corporativo, o artigo 6° da Constitui-
c¢do define um papel central e interventor para o Estado, que deve “coordenar, impulsionar
e dirigir todas as actividades sociais, fazendo prevalecer uma justa harmonia de interesses,
dentro da legitima subordinagao dos particulares ao geral” e zelar pela melhoria de condi-

¢oes das classes mais desfavorecidas.

Sera, porém, apenas no titulo VIII, “Da ordem econdmica e social”, que ocupa os artigos
n.” 29 a 41, que encontraremos mais informagao sobre a qualificagao do sistema. Atri-
buindo uma enorme centralidade ao Estado, o qual tem o direito e a obrigagdo de coordenar
e regular superiormente a vida econdmica e social (art. 31), ¢ somente no art.® 34 que o

legislador se pronuncia sobre o corporativismo, associando-o a sua dimensdo econdmica:

“O Estado promovera a formacdo e desenvolvimento da economia nacional corporativa,
visando a que os seus elementos nao tendam a estabelecer entre si concorréncia desregrada
¢ contraria aos justos objectivos da sociedade e deles proprios, mas a colaborar mutuamente
como membros da mesma colectividade.”

No artigo seguinte sublinha-se a fungao social desempenhada pela propriedade, o capital e
o trabalho, “em regime de cooperacdo econdmica e solidariedade, podendo a lei determinar
as condigdes do seu emprego ou exploracdo conformes com a finalidade colectiva”. Ainda
neste titulo fica proibida a suspensdo de actividade por parte do capital ou do trabalho,

como forma de fazer “vingar os seus interesses”, ou seja, proibe-se constitucionalmente
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o exercicio da greve e do lock-out, que viriam mais tarde a ser criminalizados®. Por outro
lado, apenas os organismos corporativos de natureza econdmica autorizados pelo Estado
podem celebrar contratos colectivos de trabalho. Este conjunto de normas, que serdo reto-
madas no Estatuto do Trabalho Nacional, determina a colaboracdo imperativa entre as
classes — e a consequente superagdo dos conflitos e ilegalizacdo das lutas —, em nome da
harmonia da Nagdo, ndo podendo ser dissociado do papel regulador e omnipresente do

Estado (Abrantes, 2006).

Definindo a Republica portuguesa como “unitéria e corporativa”, a verdade ¢ que o legisla-
dor ndo se demora em explicacdes sobre os conceitos. Se quanto ao facto de ser unitaria nao
existem grandes duvidas, porquanto se refere a unicidade do poder politico no Estado em
todo o seu territorio metropolitano e de além-mar, como refere Marcelo Caetano (1957), ja
quanto a dimensao corporativa subsistem duvidas sobre o seu alcance. Por isto, nas varias
edicoes do Manual de Direito Administrativo e no Estudo de Direito Politico sobre a Cons-

titui¢do de 1933, Caetano explica:

“Republica corporativa quer dizer que a colectividade soberana ndo ¢ formada pelos indivi-
duos isoladamente considerados, mas pelas sociedades primarias em que eles se agregam e
através das quais exercem direitos politicos (...). Daqui resulta logicamente uma certa descen-
tralizagdo administrativa que abrange a elaboracao de normas regulamentares (...). O corpora-
tivismo postula certo pluralismo juridico, simples reconhecimento de que nem todo o direito ¢
de origem estadual, se bem que nos Estados modernos a legislagdo proveniente dos 6rgaos de
soberania domine tudo o mais (...). O conceito constitucional de Estado corporativo assenta
na intervengdo desses elementos na vida administrativa publica, do Estado ou das autarquias
locais e na feitura das leis” (1957, pp. 37-38).

Se esta ¢ a posicao doutrinaria, a verdade ¢ que a lei constitucional pouco acrescentava,
como vimos, a definicdo de Republica corporativa; seria necessario aguardar pelos textos
complementares, publicados em 23 de Setembro de 1933, designadamente o Estatuto do

Trabalho Nacional, para encontrarmos conteudo para esta qualificagdo.

Na andlise de Manuel Lucena, que se socorre das categorias estabelecidas por M. Manoi-
lesco® para caracterizar o Corporativismo, o modelo portugués, tal como definido no texto
da Constitui¢do ¢ um corporativismo integral (ndo apenas econdmico), subordinado (ndo

puro), de Estado (n3o associativo). Integral, porque prevé a existéncia — e a criagdo — de

33  Decreto-lei n.° 23 870, de 28 de Maio de 1934.

34  Politico e pensador romeno (1891-1950), autor de Le siecle du corporatisme, e referéncia tedrica quanto a estas
matérias.
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organismos corporativos, com representagdo na Camara respectiva, de ordem moral, cul-
tural e também econdémica, ndo se confinando a estes ultimos, apesar de o texto constitu-
cional lhes atribuir grande importancia. Subordinado, porque a organizacdo corporativa
ndo acede ao poder legislativo, restringindo-se a uma fun¢do meramente consultiva. De
Estado, porque se prevé a coordenagdo e a interven¢ao do Estado para fazer funcionar o
corporativismo, 0 que vem a ser essencial num pais com fracas ou mesmo inexistentes

tradigdes associativas (cf. 1976, pp. 160-169).

O Estatuto do Trabalho Nacional®® assume, no plano socio-laboral, a continuidade da Cons-
tituicdo, devendo ser entendido como para-constitucional nos seus objectivos, embora nao
faca parte do texto central plebiscitado em Mar¢o de 1933 e publicado no més seguinte.
Inspirado na Carta del Lavoro italiana, o Estatuto, cuja responsabilidade maior ¢ de Pedro
Teotonio Pereira, primeiro Subsecretario de Estado das Corporagdes e Previdéncia Social,
constitui a referéncia maxima do regime quanto a organizacgao corporativa, ao direito do
trabalho e a previdéncia social. No mesmo dia seriam publicados os seguintes decretos:
n.° 23 049, que trata dos grémios do comércio, da industria e da agricultura; n.° 23 050,
sobre os sindicatos nacionais dos empregados, operarios e profissdes liberais; n.° 23 051,
sobre o mundo rural e as Casas do Povo e n.° 23 053, que cria o Instituto Nacional do Tra-

balho e Previdéncia (INTP).

Na sequéncia da Constitui¢do, o Estatuto vem decretar a inexisténcia da luta de classes,
com a proibicdo, mais explicita, da greve e lock-out, e estabelecer o enlace corporativo,
sob tutela estatal. As solugdes encontradas para a representacao de interesses sdo de dois
tipos: a primeira, organiza o capital e o trabalho, em Grémios e Sindicatos, que consti-
tuem os elementos primarios da organizacao. Estes elementos agrupam-se em Federagdes
(regionais ou nacionais, constituidas por associagdes e sindicatos ou grémios idénticos)
e Unides (conjugam as actividades afins ja organizadas em grémios ou sindicatos nacio-
nais, de modo a representar em conjunto todos os interessados em grandes ramos da acti-
vidade nacional), que constituem os elementos intermédios da organiza¢do. Finalmente,
previam-se as Corporacdes, que realizam o enlace, a nivel superior, das forgas do trabalho
e do capital (organizagdo unitaria das forgas de produgdo e representam os seus interesses,

como refere o art.° 41 do ETN).

35 Publicado pelo decreto-lei n.° 23 048, de 23 de Setembro de 1933.
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Este primeiro tipo € herdeiro do sindicalismo livre e do associativismo patronal que vinha
da Monarquia, organizado sob as regras da legislacdo sobre associagdes de classe de 1891.
Com a legislagdo de Setembro de 1933, os sindicatos existentes tiveram de se conformar a
ordem corporativa, sob pena de dissolugdo, como se explicara na segunda parte, a propo-

sito do tema da liberdade de associacdo e negociagdo colectiva.

Hé um segundo tipo de organizagdes em que o enlace corporativo se faz ao nivel prima-
rio. Trata-se das Casas do Povo e dos Pescadores. Este tipo de entidades corresponde a
uma vocacao corporativa de base: entendeu o legislador “defini-las como sendo, dentro da
Ordem Corporativa Portuguesa, elementos de organizagdo profissional nio diferenciada e
de cooperacao social entre todos quantos vivam do trabalho do campo, nos meios rurais,
ou com eles se possam equiparar” (INTP, 1943, p. 70), juntando trabalhadores e patrdes
no mesmo organismo. Ambos os tipos prosseguiam fins de representagdo profissional e de

previdéncia.

A pertenca a estes organismos de representacdo ndo era obrigatoria (art.® 41 do ETN),
salvo excepgdes previstas na lei, aplicaveis a individuos que exer¢am determinadas acti-
vidades, o que acaba por ter expressdo relevante no caso das Casas do Povo, com inscri-
¢do imperativa de proprietarios e trabalhadores rurais, embora ndo logo em 1933, ¢ com
a constituicdo de alguns grémios obrigatorios. Ainda que a inscri¢do ndo seja, por via
de regra, obrigatoria, a verdade ¢ que os organismos representam todos os trabalhadores,
independentemente da situagdo face ao sindicato ou ao grémio. Os sindicatos nacionais
e os grémios tém personalidade juridica (art.® 42), representando os seus associados € 0s
membros da mesma profissdo, ainda que ndo inscritos, e ajustam contratos colectivos de

trabalho, obrigatdrios para todos os que pertencem a mesma categoria.

Aos interesses dos individuos e dos grupos por eles compostos, nos varios planos da orga-
nizagdo corporativa, sobrepdem-se os fins e interesses da Nagao portuguesa, enquanto uni-
dade moral, politica e econdémica (art.° 1 do ETN). Por sua vez, a organizagdo econdmica
da Nagdo devera realizar o méximo de produg¢ao e de riqueza socialmente util e estabelecer
uma vida colectiva de que resulte poderio para o Estado e justica entre todos os cidaddos
(art.° 2 do ETN). Destes artigos, bem como dos seguintes que glosam os da Constitui-
¢do, decorre a imposi¢ao da colaboragdo das classes, com apagamento dos conflitos e o

protagonismo do Estado, que se coloca entre o papel de mediador e de intervengao ou
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dirigismo*® — cabe-lhe o direito e a obrigagdo de coordenar e regular superiormente a vida

economica e social (art.” 7 do ETN e 31.° da Constitui¢ao).

No caso da organizacdo corporativa, o Estado ndo se limita a reconhecer e a coordenar
em geral. Efectivamente, o Estado autoriza a criagdo dos organismos, define os Estatutos,
homologa a composicao dos 6rgdos dirigentes e pode também promover e auxiliar a sua
formacgao (art.° 41 do ETN e 16.° da Constituicao), o que lhe concede uma enorme centra-

lidade e uma magra autonomia as institui¢des (Lucena, 1976).

Tal como se refere no artigo 11.° do Estatuto do Trabalho Nacional, a harmonia entre a
propriedade, o capital e o trabalho resulta de desempenharem uma fungao social e deverem
fazé-lo em regime de cooperagdo econdémica e solidariedade. Mas se a propriedade e o
capital sdo direitos, o trabalho ¢ um dever de solidariedade social (art.” 21 do ETN), tendo
consagra¢do no Estatuto o saldrio e o processo de negociagdo colectiva, além da maior
retribuicdo pelo trabalho nocturno (art.® 24), a previsao de condi¢des de trabalho consen-
taneas com a higiene e seguranga do trabalhador (art.° 25) e do direito a férias (art.° 28), o
direito ao repouso semanal (art.’ 26), a garantia de manuten¢ao do lugar para os que pres-

tam o servi¢o militar (art.® 29).

Quanto a previdéncia, o art.” 48 prevé a sua realizagcdo progressiva, “como as circuns-
tancias o forem permitindo”, através de caixas ou institui¢des de previdéncia tendentes a
defender o trabalhador na doenga, invalidez e desemprego involuntario e também a garan-
tir pensdes de reforma, sendo a iniciativa dos organismos corporativos, devendo os patrdes
e trabalhadores contribuir para estes organismos, “nos termos em que o Estado estabelecer
expressamente ou sancionar”. O art.® 49 coloca os acidentes de natureza profissional em
categoria a parte, declarando a responsabilidade patronal na celebracdo de seguros que

cubram estes riscos.

Neste jogo entre a propriedade, o capital e o trabalho, o Estado reservava-se a funcao
de arbitro supremo das relagdes sociais, como decorre do articulado do Estatuto, sem se
reconhecer, contudo, como parte interessada e sem querer invadir a sociedade. No entanto,

excepcionalmente admitia interferir, como ¢ o caso das situagdes previstas nos art.”* 6 e

36 Como vimos atras, Josefa Ruiz Resa (2000), ao analisar o papel desempenhado pelo Estado espanhol no tempo do
franquismo opta por qualifica-lo como dirigista, para distinguir do papel interventor do Estado em quadro democratico.
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18 do Estatuto (Lucena, 1976). Ora, se tal funcdo de arbitro acontece durante o jogo, mais

importante € a fun¢do do Estado a montante, normativizando a vida social.

A defini¢ao do sistema corporativo portugués, assente no mito do retorno a um passado
corporativo harmonioso e feliz, ¢ uma construcao do legislador, ou se quisermos, do Estado
na sua funcao legislativa, que vai inspirar-se em teorias e praticas estrangeiras para criar
“uma solugdo verdadeiramente nacional”. Embora algumas estruturas pré-existam a orga-
nizagdo corporativa, certo ¢ que devem conformar-se a nova ordem, como seja claramente
o caso da transi¢ao do sindicalismo livre para os Sindicatos Nacionais. Mas a maioria sao
uma cria¢ao do seu tempo, entidades nascidas ex-novo para a composi¢ao do sistema, o

que sublinha o caracter do corporativismo como de obra em construgao.

3.2.3. As décadas de 1930 e 1940

De 1933 em diante, até ao final da década seguinte, assiste-se a instauragao do sistema cor-
porativo, desenhado a partida pelos documentos juridicos que acabamos de visitar. Veja-
mos 0 modo como evoluiu, do ponto de vista da defini¢do legal da organizacao corporativa

e do ordenamento juridico na area sdcio-laboral, nesses primeiros anos.

A evoluc¢ao da organizacio corporativa

O primeiro periodo do longo consulado de Salazar como Presidente do Conselho ¢ muito
marcado pelas medidas que t€ém o seu cunho e o imprimem na vida politica, mas também
na opinido publica. Em Novembro de 1935, Fernando Pessoa escrevia um “Poema de
Amor em Estado Novo”, ironicamente jogando com as medidas tomadas por Salazar, de

que se transcrevem as estrofes relacionadas com a matéria que nos ocupa:

“E o teu cabelo — ndo choro
Seu regresso ao natural —
Abandona o padrao-ouro
Amor, pomba, estrada, porta,
Sindicato nacional!

Com que madrigais mostrar-te
Este amor que ¢ chama viva?
Ouve, escuta: vou chamar-te
Assembleia Nacional

Camara Corporativa.
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Como te amo, como, como,
Meu Acto colonial!

De amar ja quase ndao como,
Meu Estatuto do Trabalho,
Meu Banco de Portugal!

O minha corporativa,
Minha lei de Estado Novo,
Nao me sejas mais esquiva!
Meu corag@o quer guarida
O linda Casa do Povo!

Bem sei: por estes meus modos

Nunca me podes amar.

Olha, desculpa-mos todos.

Estou seguindo as directrizes

Do Professor Salazar” (Pessoa, 2008, pp. 345-347)

Neste texto encontramos algumas das institui¢cdes previstas em 1933, que lentamente se
punham em marcha. O previsto edificio corporativo era grande, a sua construcdo, assente
em instituicdes que vinham do passado e que era necessario converter a nova ordem, como
os sindicatos, ou assente em novas entidades, exigia cautela nos alicerces, num pais com

muito débeis tradi¢des associativas.

Pedro Teotonio Pereira, grande idedlogo do regime e autor material do Estatuto do Traba-
lho Nacional, foi também o primeiro Subsecretdrio de Estado das Corporagdes. A ele se
devem alguns dos discursos mais inflamados sobre o regime corporativo e ao seu entu-
siasmo o lancamento das medidas que o instituem. Todavia, entre o plano tedrico e a sua
concretizagao pratica vai uma enorme distancia, que o desmoralizam. Das cartas dirigidas
ao Presidente do Conselho pode concluir-se do seu desalento nesta fase inicial da constru-

¢do corporativa:

“ [12 de Fevereiro de 1934] Completam-se hoje 18 meses que tomei posse e cada vez vejo
menos que esta formula possa subsistir. Os outros ministérios foram ficando para tras e raros
sdo aqueles servigos do Estado em que se notam indicios de uma mudan¢a de mentalidade.
Colaboragdo s6 muito raramente se encontrou. Oposi¢do e resisténcia quase sempre. Em
resumo: o Subsecretariado e o Instituto Nacional do Trabalho trabalharam quase exclusiva-
mente para a massa operaria visto que os restantes sectores se retrairam. Organizagdo Corpo-
rativa ¢ apenas sindicatos e casas do povo. Eu estou absurdamente transformado pela for¢a dos
factos numa espécie de procurador infeliz dos interesses proletarios. E digo infeliz porque ndo
colho sendo insucessos e vejo a confianga fugir-me. V. Ex.” sabe isto ha muitos meses. Nao me
iludo nem iludo V. Ex ®. E tempo de dar remédio ao caso” (Pereira 1987, p. 27).

“[25 de Abril de 1934] Tudo quanto previ esta amplamente comprovado pelos factos: Toda a
restante maquina do Estado trabalha num ritmo muito diverso e frequentemente sob um pen-
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samento que podemos dizer oposto. Nao ha, nem pode haver a necessaria ligagdo. Estou a tra-
balhar numa obra isolada e num terreno cheio de perigos graves. Nao tenho forma de agir, nem
de fazer cumprir as novas leis (...). As minhas medidas ndo t€ém oportunidade nem eficiéncia:
ha trés meses que andam na minha pasta decretos e portarias que ndo podem ter seguimento.
As complicagdes e conflitos crescem a medida que tais deficiéncias se multiplicam: em pro-
gressao geométrica. Dentro de poucos meses, nao terdo conta os desiludidos e os que clamarao
que fizemos uma politica de bacalhau a pataco. Vao pois tendo razao os espiritos positivos que
desde o inicio disseram que isto era “poesia” (Pereira, 1987, p. 30).

A empresa revelava-se dificil. Nao obstante, a organizagdo foi evoluindo, erigindo, do

ponto de vista legislativo e na pratica, o edificio corporativo.

OS SINDICATOS NACIONAIS

A maioria dos organismos primarios foi regulada logo pela legislagdo de Setembro de
1933. Relativamente aos Sindicatos Nacionais, estabelecem-se regras organizativas, fins e
limites, mas também orienta¢des ideologicas, normas internas minuciosas ¢ conferem-se
ao Estado amplos poderes de controlo, que serdo ainda alargados no futuro. O sindicato,
unico por profissdo e por area geografica (a base ¢ distrital) tem o monopdlio da represen-
tagdo profissional e representa todos os trabalhadores da categoria, independentemente
de estarem ou nao sindicalizados. O decreto prevé ainda, com detalhe, estatutos-tipo que
nao consentem nenhuma espontaneidade na vida sindical, devendo consignar obrigatoria-
mente uma declaragdo de renuncia a toda e qualquer actividade contraria aos “interesses
da Nagao Portuguesa e o “repudio da luta de classes”. Os Sindicatos Nacionais podiam,
ainda assim, ser dissolvidos por vdrias razoes, entre as quais, o desvio dos fins para que
foram criados, nao prestarem informacgdes que lhes sejam solicitadas ou promoverem gre-

ves (Lucena, 1976, Patriarca, 1995).

A interferéncia do Governo faz-se nao sé nos casos limite de dissolucdo. Na verdade, o
Subsecretario de Estado das Corporagdes deve homologar as elei¢des sindicais, podendo
recusar a totalidade ou alguns dos eleitos, o que levard a nova elei¢do. Por outro lado,
o Instituto Nacional do Trabalho ¢ da Previdéncia tem o dever de controlar a vida dos
sindicatos, através da prestacdo anual de contas e da fiscalizagdo, sempre que assim seja

entendido.

Nas disposi¢des gerais e transitdrias, dispde ainda o decreto que as associagdes anterior-
mente existentes, ao abrigo da legislagdo de Maio de 1891, deveriam organizar novos

estatutos em conformidade com a nova lei e submeté-los a aprovagdo do Subsecretariado
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de Estado das Corporagdes até 31 de Dezembro, sob pena de lhes ser retirada a aprovagao
“se ndo estiverem nestas condi¢des” (art.’ 24). Este processo de transi¢do ndo foi pacifico

e marca, com a revolta do 18 de Janeiro de 1934, o final do ciclo do sindicalismo livre.

Ao longo dos anos seguintes o Governo foi restringindo a pouca liberdade e autonomia
deixadas pela legislacdo de 1933 aos organismos associativos, quer sindicais, quer patro-
nais. Através de varios decretos®’, aumentou progressivamente o conceito de inelegibili-
dade e os seus poderes em matéria de nomeagdo de comissdes administrativas e por meio
de ambas refor¢ou a sua tutela sobre os organismos associativos, sindicais € patronais
(cf. Patriarca, 1995, p. 231), compondo um sistema “quase sem falhas” no que se refere a

subordinagao ao poder do Estado (cf. Lucena, 1976, p. 245).

A proibicao da greve e lock-out, que vinha da Constitui¢do e do Estatuto do Trabalho
Nacional, reiterada pelo decreto n.° 23 050, foi objecto de um normativo muito amplo que
criminalizava estas actividades, caracterizando-as como “simples, politicas e revoluciona-
rias”’, com cominagoes diferenciadas, bem como outros meios de pressao e protesto usados

pelos trabalhadores (decreto n.° 23 870, de 18 de Maio de 1934).

Embora a regra instituida pelos normativos de Setembro de 1933 fosse a da participagdo
voluntdria nos organismos corporativos, a verdade ¢ que existiram situagdes de partici-
pa¢do obrigatoria, como foi o caso das Casas do Povo. Com a publicagdo do decreto-lei
n.° 29 931, de 1 de Setembro de 1939, impds-se a quotizagao obrigatdria, o que constitui
uma forma de, nao vinculando o individuo as actividades corporativas, na pratica fazé-lo
participar obrigatoriamente, através do pagamento das quotas. A publicagdo deste norma-
tivo vem acabar com as ilusdes “espontaneistas” (cf. Martinho, 2002, p. 193) de que hou-
vesse uma opgao livre e maciga pelo esquema corporativo, tendo sido muito bem recebido

no seio dos organismos corporativos, que viviam na exiguidade de receitas.

Um novo marco legal na estrutura juridico-laboral acontece em 1947, com a publicacdo
do decreto-lei n.° 36 173, que define a nova forma de negociagdo de contratos e acordos
colectivos de trabalho®®. A negociagdo mantém-se dependente da livre iniciativa e boa

vontade das partes, mas os textos dos contratos s6 sdo validos se prévia e obrigatoriamente

37 Lein.° 1936, de 18 de Margo de 1936; decreto n.° 26 418, de 13 de Margo de 1936; decreto n.° 31 496, de 31 de
Margo de 1942; e decreto n.° 32 820, de 2 de Junho de 1943.

38 Diploma de 6 de Margo.
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aprovados pela assembleia ou conselho geral dos grémios, o que significava que ndo pode-

ria haver contratos publicados a revelia da maioria dos patrdes (Patriarca, 1995, p. 627).

O Estado, por seu turno, deveria intervir o minimo possivel na defini¢do das condi¢des de
trabalho: os despachos de salarios minimos, que correspondiam a uma intervengao autori-
taria do Estado e que condicionavam e pressionavam a negociagao entre as partes, passam
a ter caracter supletivo e excepcional. Para Fatima Patriarca, este apagamento do papel do
Estado corresponde ao fim de um corporativismo e ao inicio de um outro (1995, p. 628).
Na reflexao que faz, Francisco Martinho considera que a mudanca da forma como o Estado
trata as questdes do trabalho, em 1947, ¢ consequéncia de todo um processo anterior, mar-
cado pela dificuldade em fazer as classes patronais aceitarem a politica social do Estado
Novo, sendo que o fim da guerra, as dificuldades do regime e a necessidade de procurar
apoio dos empresarios obrigaram o governo a legislar em sentido contrario a todo o pro-

jecto corporativo criado desde 1933 (Martinho, 2002, p. 314).

AS CASAS DO POVO E AS CASAS DOS PESCADORES

Os outros organismos primarios que agrupam trabalhadores, as Casas do Povo e as Casas
dos Pescadores, ao contrario dos sindicatos, sdo mistos, incluindo também — ou podendo

incluir — os patrdes, realizando-se, ao nivel primario, o enlace corporativo.

As Casas do Povo foram previstas logo em Setembro de 1933 (decreto-lein.° 23 051), como
“organismos de cooperagao social”, com fins de previdéncia e assisténcia para assegurar
aos socios “proteccao e auxilio nos casos de doenca, desemprego, invalidez e velhice”, de
instrucao e de fomento dos progressos das comunidades locais onde se inseriam. O estatuto
destes organismos seria alterado pelo decreto-lei n.° 28 859, de 18 de Julho de 1938, sendo-
-lhes atribuidas fungdes de representacao. No entanto, os contratos colectivos que viriam
a celebrar obrigavam todos os trabalhadores, mas nem sempre os proprietarios. Como
explica Lucena (1976), porém, a negociacao colectiva na agricultura foi uma palavra va,
sendo deixada a discricionariedade das partes e as circunstancias do momento o ajuste
das condicdes laborais da maioria da populacao portuguesa que se ocupava nos campos,
pelo menos nas primeiras décadas do regime. A partir do decreto-lei n.° 30 710, de 19 de
Agosto de 1940, clarifica-se a obrigatoriedade da inscrigao de todos os trabalhadores e
estabelecem-se critérios para defini¢do dos montantes das quotas a pagar pelos proprieta-

rios, que deveriam ter o acordo do Grémio da Lavoura correspondente e, caso ndo existisse

121



acordo, deveriam ser decididos administrativamente pelo Instituto Nacional do Trabalho e

da Previdéncia (INTP).

Nas Casas do Povo, a evolugdo ¢ clara em favor do dominio dos associados proprietarios
em detrimento dos trabalhadores, nomeadamente prevendo-se que as fungdes de direccao
lhes sejam exclusivamente atribuidas, como resulta das varias formulagdes da lei e, por
ultimo, do decreto-lei n.° 40 199, de 23 de Junho de 1955. O desequilibrio entre o capital e
o trabalho ¢ estrutural e ostensivo (Garrido, 2010), e vai-se acentuando a medida que a lei

apura conceitos e instituigoes.

Se retirarmos os fins de instrugdo e fomento, que ndo nos interessam neste momento,
sobram, como atribui¢des das Casas do Povo, as fungdes de representagdao, que foram
extraordinariamente exiguas, ¢ as fungdes previdenciais. Estas, apesar da lentiddo com
que foram assumidas, da falta de cobertura geografica e da exiguidade de riscos cobertos,
foram, apesar de tudo, as fungdes que deram sentido as Casas do Povo, embora tal venha a

tornar-se evidente apenas ao longo dos anos 1960.

As Casas dos Pescadores foram criadas em 1937, pela lei n.° 1953, de 11 de Margo, ¢
viriam a ser reformadas em 1950, através do decreto-lei n.° 37 751, de 4 de Fevereiro.
A ideia de colectivo social uno ligado as questdes do mar, com fortes tradi¢des historica-
mente fundadas, legitima a solu¢do de organismo de cooperagdo social, como as Casas
do Povo, que lhes serve de modelo, onde tém lugar patrdes e trabalhadores, lado a lado,
apesar das diferencas de estatuto. Como fins t€m, desde a sua institui¢do, a previdéncia e

assisténcia, mas também a educacao e instrucao.

Ao contrario das Casas do Povo, as Casas dos Pescadores tiveram, desde o seu inicio,
fungdes de representacdo profissional, podendo assinar contratos ou acordos colectivos
de trabalho, o que na verdade ndo acontecia, e a inscri¢do foi também, desde o principio,
obrigatdria. Por outro lado, a sua organizacdo faz-se numa base mais profissional que ter-
ritorial. A par do progressivo controlo por parte do Estado central, através designadamente
do Instituto Nacional do Trabalho e da Previdéncia, deve notar-se a presenga dos capitaes
dos portos na direc¢do das Casas, que afastam, a montante, a possibilidade de conflitos

internos (Lucena, 1976).
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A subtrac¢do da conflitualidade radicava no retomar da tradigdo corporativa que fora afas-
tada pela experiéncia liberal e pelo modelo dos seguros sociais proposto pela legislacao
republicana de 1919. Recuperando os lagos de cooperagdo e os impulsos de solidariedade
seculares, o Estado chama a si o direito de reordenamento, fiscalizacdo e repressao das

actividades piscatorias (Garrido, 2010, p. 155).

Apesar da diferenca substancial de populagao activa ocupada na agricultura e nas pescas
e do peso dos sectores econdmicos respectivos, a verdade ¢ que a acgdo social das Casas
dos Pescadores e o peso da Junta Central respectiva foram mais importantes que a das suas
congéneres para o meio rural. Do ponto de vista da negociacao colectiva, a celebragdo de
instrumentos de regulagdo laboral, embora maior que o do meio rural, foi também muito

exiguo (Lucena, 1976).

0S GREMIOS

Contrariamente ao sucedido nos sindicatos, o Governo foi muito mais tolerante na tran-
sicdo das antigas associagOes de classe para os grémios estabelecidos pela nova ordem.
Foi um processo mais benévolo e mais longo no tempo, havendo inclusivamente casos de
entidades que permaneceram como anteriormente, sem se conformarem as novas regras do
ponto de vista formal, embora tenham tido de observar as directrizes do Governo e acatar

o controlo e fiscalizagdo impostos.

A organizagdao em grémios fazia-se por via do previsto no decreto-lei n.° 23 049, de 23
de Setembro de 1933. Este diploma previa uma dupla fun¢@o: por um lado, representam
e defendem os interesses profissionais das respectivas categorias de patrdes; por outro
lado, “devem orientar a producao, disciplinar a concorréncia e reforcar os diversos secto-
res da economia nacional”, no que os grémios se constituem como assessores do Estado
(Lucena, 1976, 266). Na primeira funcdo, representam a categoria nas negociacdes colec-
tivas, defendendo os seus interesses, dependendo do Ministério das Corporacdes para esse
efeito, bem como no que toca a ac¢do social, a previdéncia ou a disciplina do trabalho. Na
segunda fung¢do, de organizacgdo e orientacdo das actividades econdmicas, fundamenta-se o
interesse de uma maior submissdo ao Estado, competindo-lhe a tutela dos grémios através
dos ministérios respectivos, aos quais incumbe, alids, a iniciativa da criagdo de grémios

obrigatdrios (Lucena, 1976, p. 278).
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No regime inicial de 1933, a lei ndo distinguia sectores de actividade, podendo os grémios
representar empresas dos ramos agricola, industrial ou comercial. Por outro lado, também
ndo distinguia entre grémios obrigatorios ou facultativos, distingdo que apenas surgiria
com a publicacdo do decreto-lei n.° 24 715, de 3 de Dezembro de 1934, que, ao dispor
sobre grémios facultativos, classifica os que resultam do decreto n.° 23 050 como obrigato-
rios. A alguma confusdo legal dos conceitos sobre grémios corresponde alguma indefini¢cao

pratica do modelo que se foi instituindo.

Manuel Lucena (1976) chama a atengao para os factores que introduzem a complexifica-
¢do do sistema: a area dos grémios ¢ variavel, dependendo das “exigéncias especiais de
cada ramo de actividade”, o que ¢ valido para os grémios obrigatdrios (criados ao abrigo do
decreto n.° 23 050) e facultativos (criados ao abrigo do decreto-lei n.° 24 715); a extensao
das actividades ¢ igualmente varidvel, podendo organizar-se por produtos (caso dos gré-
mios obrigatorios agricolas) ou ser polivalentes ou indiferenciados (grémios da lavoura,
facultativos), agrupando-se das mais variadas maneiras; confundem-se os niveis primario
e secunddrio, havendo grémios que cobrem actividades nao idénticas, o que os aproxima
das Unides, e outros que pela area que cobrem se assemelham a Federacdes; o facto de os
grémios serem obrigatdrios ou facultativos ndo ¢ imutavel, pode haver mudanca de esta-

tuto por vontade do Governo.

Os mecanismos de controlo impostos as actividades patronais ndo eram menores que 0s
impostos aos sindicatos. Os estatutos dos grémios, bem como altera¢des subsequentes, tém
de ser autorizadas pelo governante que exerca a tutela das Corporagdes. As suas Assem-
bleias-gerais sdo fortemente condicionadas em matéria de discussdo e deliberagcdo e com
exclusdo de tematica politica. Os grémios sdo tutelados pelo Governo e orientados e fis-
calizados pelo INTP, de forma muito proxima. A lei n.° 1936, de 18 de Margo de 1936,
permite até a substitui¢do das direcgdes dos organismos corporativos e a ingeréncia clara

do Governo nas opgdes politicas dos grémios, com sangdes para os eventuais infractores.

AS FEDERACOES E AS UNIOES

Os organismos intermédios da organizacao corporativa, tal como definidos pela legislagao
de Setembro de 1933, sdo as Federacdes e as Unides. Embora se encontrassem previstas,
a verdade ¢ que ndo se generalizaram as formas de organizagdo corporativa intermédia

nas primeiras décadas do regime. No entanto, ao abrigo do decreto-lei n.® 23 049 foram,
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desde logo, criados alguns organismos obrigatorios na area patronal, em dominios em que
a coordenacao dos sectores o impunha, como foi o caso da fileira do vinho, conservas de

peixe e do trigo, entre outros exemplos possiveis (Lucena, 1976).

Seria necessario esperar por 1947, ano da publicagcdo do decreto-lei n.° 36 681, datado de
19 de Dezembro, para a consagragao do regime juridico geral das federagdes dos Grémios
da Lavoura. Estas podem ser criados por iniciativa dos interessados ou do Governo, que
tem a incumbéncia de aprovar os estatutos. Estes documentos internos sdo tipificados no
texto do decreto, ndo sendo deixada grande margem negocial as partes. As elei¢des dos
dirigentes ndo carecem de homologacdo por parte das Corporacdes, mas o Ministro da
Economia pode nomear um delegado junto de cada federacao, com direito de veto a res-
peito de todas as deliberacdes, com efeito suspensivo até decisdo ministerial, o que ilustra

todo o controlo a que estes organismos estavam sujeitos.

Tirando os casos pontuais, que mencionamos acima, de organizagdo corporativa intermé-
dia da érea patronal e o caso dos Grémios da Lavoura, que se multiplicaram a partir de
1947, a verdade ¢ que nao ha generalizagao de federagdes e unides de organismos corpora-
tivos primarios, seja de sindicatos — as federagdes e unides sindicais sdo a excepcao —; seja
das Casas do Povo, em que a legislagdo apenas o permite a partir de 1957°°. Ha, porém,
uma situagdo de precoce federacdo que ¢ a das Casas dos Pescadores, que ocorre logo em
1937, por opg¢ao do Governo, que cria a Junta Central das Casas dos Pescadores, que fica
adstrita directamente ao Subsecretariado de Estado das Corporagdes e Previdéncia Social

(Garrido, 2010, p. 214).

Nos casos em que chegaram a existir, a tendéncia dominante foi a de conjugar, nas federa-
¢oes e unides, funcdes de dois géneros, as politico-representativas e as técnico-econdmicas
(Lucena, 1978, p. 713), como ocorria também nos organismos primdarios de ambito patro-
nal. Todavia, ndo pode falar-se de um padrao unico de actuagdo deste tipo de organismos,
cuja pratica foi quase sempre casuistica e construida em face dos sectores ou areas de

actividade em que foram criados.

39 Decreto-lei n.° 41 286, de 23 de Setembro de 1957.
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0OS ORGANISMOS DE COORDENACAO ECONOMICA

Os organismos de coordenac¢do econdomica ndo fazem parte da hierarquia corporativa, mas
ocupam um espaco na intermediacao entre Estado e organismos corporativos, pelo que
Manuel Lucena (1976) os associa aos organismos anteriores. No inicio do regime, a sua
criacdo foi justificada pela incipiéncia da organizagao corporativa: o Estado deveria actuar
com determinacgado, esperando-se que, com o decurso do tempo, se tornasse desnecessaria
essa accao. Este protagonismo do Estado, que se supunha transitorio, inscreve-se também
numa logica de travagem no erguer das institui¢des, num tempo de resisténcias e reac¢des

hostis a disciplina corporativa (Garrido, 2010, p. 157).

O diploma que marca a disciplina legal dos organismos de coordenag¢ao econdomica ¢ de
1936 (decreto-lei n.° 26 757, de 8 de Julho), embora haja organismos criados antes da
publicacao do diploma. O ministério responsavel ¢ o0 do Comércio e da Industria, que cria
0s organismos com o objectivo de “coordenar e regular superiormente a vida econdmica
e social das actividades ligadas aos produtos de importacao e exportacao”. Podem ser de
trés tipos: as comissdes reguladoras, que “condicionam a importa¢do de harmonia com as
necessidades de producao da Metrdpole e das Coldnias”; as juntas nacionais, que devem
“desenvolver, aperfeicoar e coordenar as actividades da produ¢do do comércio nacional
em ordem a maior expansao da producao portuguesa’; os institutos dirigem-se as activida-
des de exporta¢do, mas no caso em que haja prévia organizagdo corporativa. Os grémios,
federagdes e unides das areas em que existam organismos de coordenagdo econdmica estao
a eles sujeitos, devendo obedecer as suas determinacdes sob pena de sangdes varias, que

podem ir de simples multas até a proibicao do exercicio da actividade.

Ao contrario dos propositos da ideia fundadora do sistema de organizagdo social e politico
previsto na Constitui¢ao de 1933, em que haveria livre adesao e auto-governo por parte dos
organismos corporativos e independéncia dos poderes publicos, a existéncia dos organis-
mos de coordenagao econdmica, na pratica, significa que o Estado interveio estreitamente,

condicionando ou suprimindo a autonomia das partes (Lucena, 1978, p. 822).

Estes organismos foram também agentes privilegiados da politica de condicionamento
industrial que o Estado Novo instituiu, primeiro transitoriamente, por causa da crise eco-

némica mundial (decreto-lei n.° 19 354, de 3 de Janeiro de 1931), depois tornando-se

126



definitivo (lei n.° 1956, de 17 de Maio de 1937) e mais tarde refor¢ado (lei n.® 2025, de 11
de Marco de 1952).

A CAMARA CORPORATIVA

Finalmente, temos o nivel superior dos organismos corporativos, as Corporacdes e a Camara
Corporativa. Embora previstas na lei desde 1933, as Corporagdes s6 vieram a ser institu-
idas em 1956, pelo que serdo analisadas mais tarde. A Camara Corporativa existe desde
1933, a par da Assembleia Nacional, reflectindo a natureza compromissoéria do regime e da
propria Constituicdo: se a primeira € o reflexo necessario de um Estado que se proclama
corporativo, uma vez que “so através da representacdo dos elementos estruturais da Nagao
em que os individuos se valorizam socialmente pode ser obtida a expressdo genuina do
interesse geral e a imagem fiel da sociedade politica” (Caetano, 1957, p. 110), a segunda ¢
considerada “representante unitaria da Nagao” que a elegeu, institui¢ao de tradigao demo-

liberal e que vinha desde 1820.

Uma vez que as Corporagdes sO surgiram a partir de 1956, a Camara Corporativa, que as
representaria, funcionou “em versdo provisoria” durante mais de vinte anos, nos termos
constitucionais e nos estabelecidos pela sua lei organica, o decreto-lei n.° 29 111, de 12 de
Novembro de 1938. A designagdao dos procuradores era feita por nomeagdao do Conselho
Corporativo, no caso da representagdo dos interesses de ordem administrativa; por ine-
réncia a certos cargos cujos titulares, s6 por o serem, deviam ter assento na Camara; por
nomeacao por parte de entidades a quem se queria deixar o processo de designagdo interna
dos seus procuradores e por eleigdo pelas corporagdes (quando viessem a ser criadas) ou
pelas federagdes ou unides de sindicatos, grémios ou casas do Povo. A designagao dos pro-
curadores era feita a0 mesmo tempo das eleigdes para a Assembleia Nacional, fazendo-se

coincidir as duas legislaturas.

Os poderes da Camara Corporativa foram sempre muito exiguos. De 6rgdo consultivo,
com um lugar subalterno e apagado junto da Assembleia Nacional (Caetano, 1957, p. 109),
pela versao original da Constituicdo de 1933, passa em 1935, pela lei de revisao n.° 1 885,
a orgdo consultivo do Governo para elaboracdo de decretos-lei ou de propostas de lei
a apresentar a Assembleia, podendo nessa qualidade funcionar no intervalo das sessdes
legislativas ou durante a sua interrup¢ao. Na revisdo constitucional de 1951, foi atribuida

aos procuradores a faculdade de apresentarem um “projecto de sugestdo ao Governo”.
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A Céamara Corporativa, que deveria ocupar um lugar central na “Republica unitaria e cor-
porativa” (art.” 5 da Constitui¢ao), tinha um lugar secundario no espectro politico, de con-
sulta, na maioria dos casos, facultativa e os seus pareceres ndo eram, em caso algum,
vinculativos. A sua propria existéncia, porém, constituia uma forma de legitimacao do
poder politico autoritario, que se inscrevia na doutrina corporativa. E as fun¢des desem-
penhadas vao muito para além da sua “producao” material: inscrevem-se numa logica de
tecnicizacgao da decisdo e de consulta as organizagdes; promovem a cooptacao e integracao
de segmentos importantes da sociedade portuguesa, como sejam as elites universitarias,
e “reciclam” elites politicas; cumprem designios de compromisso — 0 envio para parecer,
ainda que ndo se venha a atender o seu teor, constitui uma forma proto-negocial e de com-

promisso entre actores (Ferreira, 2009).

O CONSELHO CORPORATIVO

Existe ainda um 6rgdo de cupula do funcionamento do sistema corporativo, a cuja hie-
rarquia nao pertence. Trata-se do Conselho Corporativo, uma espécie de Conselho de
Ministros restrito, do qual fazem parte, além do Presidente do Conselho, que preside, um
conjunto de Ministros e o Subsecretario de Estado das Corporagdes e Previdéncia Social,
e dois professores das Universidades de Coimbra e Lisboa que tenham regido o curso de
Direito Corporativo. Este Conselho ¢ o 6rgdo superior da organizagao corporativa, tal como
definido no decreto-lei n.° 24 362, de 15 de Agosto de 1934, e tem como funcdes estudar
“os grandes problemas da reforma do Estado que derivam da organizagao corporativa” e

“imprimir unidade de ac¢@o aos servicos publicos” a fim de que a reforma se concretize.

O papel desempenhado por este Conselho ndo se confinou ao desenvolvimento das com-
peténcias que decorrem do decreto-lei que o instituiu. Ocupou-se das grandes questdes
mas também do quotidiano da vida corporativa, tomando decisdes a todos os niveis, o que
revela o peso preponderante que o Estado e o Governo tiveram no rumo da organizagao

(Lucena, 1976).

Dando relevo ao seu enquadramento juridico, percorremos sinteticamente a evolugdo da
organizagdo corporativa nas primeiras duas décadas do regime, elemento central do “Estado
Novo laboral”. Embora de natureza compromissoria, o quadro definido pela Constitui¢ao
de 1933 e textos para-constitucionais de Setembro desse ano era razoavelmente claro sobre

a natureza e objectivos do sistema corporativo que se pretendia instituir. A pratica mostra,
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porém, as dificuldades de criagdo do sistema, num pais pouco estruturado em matéria asso-
ciativa, com grandes fragilidades sociais e econémicas; com um Governo que pretende tudo
controlar, substituindo-se a iniciativa corporativa, que sobrepde muitas vezes a resolucdo
casuistica dos problemas a defini¢ao clara das regras do jogo e que parece crer cegamente

no poder demiurgico da lei, parecendo ignorar que a mudanga social ndo se faz por decreto.

Apesar de todas as complexidades, torna-se claro que, entre os discursos oficiais do regime
sobre a evolugdo do sistema e a pratica havia uma enorme distancia. Todavia, se oficial-
mente existia unanimidade acerca dessa evolugdo, a verdade ¢ que havia consciéncia de
que nem tudo corria bem. Passamos da voz de Teotonio Pereira, com a qual abrimos este
ponto, para a de Marcelo Caetano. Ao longo da sua vida publica grande defensor da dou-
trina corporativista, por varias vezes expressa a sua preocupacao ao Presidente do Conse-
lho sobre a concretizagdo do sistema, de que se apresentam dois exemplos, do tempo em

que exercia fungdes como Comissario Nacional da Mocidade Portuguesa:

“Ja mais de uma vez nestes ultimos tempos tenho tido a tentagdo de escrever a V. Ex.* sobre
o estado moral do Pais e em especial acerca da marcha da Revolugdo Corporativa nos seus
aspectos social e econémico (...). Mas entretanto as coisas pioram, a doutrina caminha para um
descrédito irremediavel (...). Por isso os remédios necessarios nao sdo puramente de ocasido.
Ou o Governo todo perfilha e pratica a doutrina ou perdemos a partida. Ndo pode continuar a
viver-se em regime de ministros com opinides pessoais e politicas divergentes: corporativistas
alguns, outros anticorporativistas, indiferentes os restantes. Nao € um simples subsecretario de
Estado que pode instaurar a Ordem Corporativa: tem de ser todo o Estado a colaborar com a
Nagdo” (carta de 19 de Junho de 1942, in Antunes, 1994, pp. 104-105).

“Eu, por exemplo, ja tenho vergonha de falar em corporativismo. V. Ex.* vai sobressaltar-se
e pensar: “este homem ndo tem senso comum! E os contratos colectivos? E as caixas de pre-
vidéncia? e as casas econdmicas? etc.” Mas V. Ex.? sabe tdo bem ou melhor do que eu que o
corporativismo ndo ¢ apenas a concessdo de uns tantos beneficios ao operariado, com ar de
generosa outorga do Poder. E a verdade ¢ que ndo ha espirito corporativo, esta incompleta e
desacreditada a orgénica corporativa e alienamos de nds a confianca de patrdes, operarios — e
juventude. Falhanco. Falhancgo puro, por mais que lhe digam outra coisa, por falta de ac¢do
continua e oportuna” (carta de 10 de Fevereiro de 1944, in Antunes, 1994, p. 118).

Entre a concepcao do sistema, em 1933, e a sua paulatina concretizagdo, ha mais descoin-
cidéncias que acertos, como testemunha o desencanto de Marcelo Caetano. Ainda assim,
e apesar das dificuldades organizativas, ao longo destas décadas iniciais do Estado Novo
deu-se um processo crescente de submissao de matérias sdcio-laborais a esfera juridica, o
que constitui, apesar da exiguidade de resultados, um avanco nos direitos dos trabalhado-

res e da chamada “questao social”.

129



O campo juridico-laboral

O espirito e a letra dos documentos fundadores do sistema corporativo portugués, a Cons-
titui¢ao e o Estatuto do Trabalho Nacional, desenham uma sociedade onde a luta de clas-
ses se dilui ou apaga e impera a harmonia entre a propriedade, o capital e o trabalho, que
resulta de desempenharem uma fungao social e deverem fazé-lo em regime de cooperacdo
economica e solidariedade. O papel do Estado como arbitro e interventor na dinamica
social consta, desde logo, desses documentos fundadores, mas aprofunda-se, na prética,

com a evolugdo decorrida nas primeiras duas décadas.

Nessa sociedade harmodnica, assente nos corpos organicos que constituiriam a Nacdo € o
Estado, as regras de funcionamento das relagdes laborais deveriam emergir da negociagao
colectiva, através de contratos e acordos colectivos de trabalho, intervindo o Estado apenas
e so para corrigir desequilibrios. Embora nao existam estudos extensivos sobre a negociagao
colectiva no Estado Novo, sabe-se que o seu alcance foi diminuto em nimero de instrumen-
tos celebrados ¢ em niimero de trabalhadores abrangidos*’, como o demonstram claramente
os trabalhos de Manuel Lucena (1976 e 1976a), Fatima Patriarca (1995) e Francisco Marti-
nho (2002). Conhece-se também o controlo exercido pelo Governo, através da comunicagao
prévia obrigatoria dos projectos de convencdes colectivas ao Instituto Nacional do Traba-
lho e da Previdéncia, com intuito consultivo, € a obrigatoriedade de homologacao posterior
por parte do Subsecretariado de Estado das Corporagdes, o que, na pratica, significava uma

auséncia de autonomia da negociagdo colectiva face as posi¢des governamentais.

Durante o longo periodo do Estado Novo, do ponto de vista da regulagdo juridica em maté-
ria de negociacdo colectiva, hd uma fronteira a assinalar. Trata-se do decreto-lei n.® 36 173,
de 6 de Margo de 1947, que ja mencionamos anteriormente. Até entdo, a lei aplicavel era
a Constitui¢do e o Estatuto do Trabalho Nacional e ainda alguma legislagdo de caracter
geral, com normas vagas, que deixavam a pratica a definicdo do conteudo das relagdes
colectivas e autorizavam o Governo a uma intervengdo permanente e constante. A partir
desse decreto, abria-se uma nova etapa de organizagdo do mundo do trabalho: a negocia-
¢do salarial voltou a depender exclusivamente das partes interessadas e determinava que
os textos dos contratos fossem aprovados pela assembleia ou conselho geral dos grémios,

para evitar acordos assinados contra a vontade da maioria dos patrdes. O Estado deveria

40 Basta referir o facto de, durante o Estado Novo, a maioria da populagdo activa se ocupar na agricultura e de, neste
sector, ndo ter havido negociacdo colectiva.
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intervir o minimo possivel em matéria de defini¢do de condic¢des de trabalho, passando os

despachos de salarios a ter caracter excepcional (Martinho, 2002).

Esta alteracdo de rumo do processo corporativo (Patriarca, 1995; Martinho, 2002), vai ao
encontro da pureza de principios original, porquanto pressupde um maior respeito pela
autonomia das partes e uma menor visibilidade do Estado, mas contraria a pratica institu-
ida, em que o poder publico se empenha em construir uma politica social, colocando-se
numa posi¢ao de defesa dos trabalhadores, contra as expectativas do patronato, nomeada-

mente na defesa da aplicacdo da legislagdao que foi sendo criada.

Deixemos a negociagdo colectiva. O seu peso foi diminuto e, mesmo nos sectores onde
existiu, a definicdo das condic¢des de trabalho foi casuistica, ndo sendo possivel, sem uma
investigagdo que ainda ndo foi feita, caracterizar a sua influéncia na evolu¢do do mundo
do trabalho no periodo do Estado Novo. Por outro lado, as normas resultantes de processos
negociais poderiam ir além da letra da lei, mas ndo podiam derrogar os seus principios,
pelo que, para encontrarmos um denominador comum, normativo, da regulacdo laboral

temos de ir a procura da legislagdo. E o que faremos em seguida.

Com todas as cautelas — para nao se confundir com o Estado demoliberal republicano que
legislava abundantemente*!, mas com reduzida aplicagdo pratica, ¢ para nao parecer que
estava a substituir-se a vontade das partes organizadas corporativamente®, a verdade é que
entre 1934 e 1937 surge um conjunto de legislagdo sobre matérias fundamentais, que na
esséncia permaneceria intacto até aos anos 1960, nalguns casos inicio da década de 1970.
Falamos de cinco diplomas: o decreto-lei n.° 24 402, de 24 de Agosto de 1934, sobre o hora-
rio de trabalho, que inclui algumas disposi¢des sobre trabalho de mulheres e menores; a lei
n.° 1 884, de 16 de Margo de 1935, sobre a previdéncia corporativa; o decreto-lei n.° 25 701,
de 1 de Agosto de 1935, sobre a fixagdo de salarios minimos; a lei n.° 1 942 de 27 de Julho de

41 “Ninguém ignora que nesta matéria se legislou entre noés quase sem outra preocupacdo que nao fosse a de dar sa-
tisfacdo a compromissos assumidos em horas de vida perturbada. Mas tal processo, acrescido da defeituosa orientacao
de generalizar e uniformizar em excesso, ¢ ainda de sobrepor sem reservas o social a0 econdmico, trouxe como conse-
quéncia uma aplicagdo por via de regra muito irregular, e ndo raro dos efeitos desta orientagdo resultaram inconvenientes
pesados para o interesse geral” (predambulo do decreto-lei n.° 24 402, de 24/8/1934).

42 “Tem o Governo procurado até ao presente momento exercer ac¢ao indirecta junto das entidades patronais tendente
a provocar a resolucao dos problemas do trabalho pelos proprios interessados, de harmonia com os principios de direito
corporativo. Assim o permitem, com efeito, as disposi¢des legais em vigor e assim o impde a politica de reintegra-
¢do da iniciativa privada através de organismos corporativos, competentes e responsaveis” (predmbulo do decreto-lei
n.°25 701, de 1/8/1935).
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1936, sobre acidentes de trabalho e doengas profissionais e a lein.° 1 952, de 10 de Marco de
1937, sobre o contrato de trabalho. Vamos percorré-los, de forma breve, neste ponto; a eles

voltaremos sob uma perspectiva tematica na segunda parte deste trabalho.

O HORARIO DE TRABALHO

O decreto-lei sobre horario de trabalho ¢ o primeiro deste conjunto. O seu preambulo ¢
todo ele uma auto-justificacao: remetendo para o Estatuto do Trabalho Nacional, define
como “processo corrente” o estabelecimento de horarios de trabalho por acordo entre Gré-
mios e Sindicatos Nacionais e que o “Estado ndo tera, de futuro sendo de fixar limites

maximos ou definir regras suficientemente eldsticas”, mas refere:

“O que porém nao pode deixar de resultar da intervencao do Estado, neste dominio, ¢ a defi-
nicdo firme e consciente da sua posi¢do em face de certos aspectos do problema econémico-
-social e o respeito que a todos os interessados devem merecer as medidas que venham a
ser adoptadas (...). Nao se compreende que se procure impor uma certa disciplina a vida
econdémica nacional, refrear concorréncias dementadas, condicionar o desenvolvimento das
inddstrias ou limitar por qualquer forma a producdo, sem que se fagam observar umas tantas
regras sobre o horario de trabalho (...). Por outro lado, o menosprezo sistematico pelas regras
estabelecidas, o abuso das horas extraordinarias ndo remuneradas, a privacdo de descanso
semanal, o envilecimento dos salarios derivado da concorréncia desregrada criam no espirito
dos trabalhadores um sentimento de amargura que ndo concorre para consolidar a paz social”.

Impde-se, pois, a interven¢do do Estado na defini¢ao das referéncias minimas, que sao sin-
teticamente as seguintes: o horario de trabalho do pessoal dos estabelecimentos comerciais
e industriais ndo pode ser superior a 8 horas e o dos empregados de escritorio ndo pode
exceder 7 horas; os profissionais da hotelaria e afins também estao abrangidos pela lei
(anteriormente eram considerados domésticos, ficando de fora do ambito de aplicacao da
lei); por motivos de salubridade, higiene social ou condicionamento econdémico pode haver
reducdo do horario por lei ou resolucdo corporativa, pode haver aumento por resolucao
do Governo em circunstancias excepcionais e por razdes de interesse publico; o trabalho
extraordinario € pago com uma percentagem de 50% além da remuneragdo normal; o dia
de descanso semanal, obrigatério, serd ao domingo, e s6 excepcionalmente e por motivos
fundamentados podera deixar de sé-lo, sendo da competéncia das cAmaras municipais essa
fixagdo, sujeita a aprovacao do Instituto Nacional do Trabalho e da Previdéncia; a idade
minima para trabalhar € os 12 anos completos; mulheres e menores de 16 anos nao podem
fazer trabalho nocturno, a menos que haja autorizagao do INTP ou do Governo, em casos

devidamente fundamentados.
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De fora do ambito de aplicacdo deste decreto ficam os trabalhadores rurais e os domésti-
cos, 0 que considerando a ocupagdo intensiva da mao-de-obra na agricultura e o conceito
lato de trabalhador doméstico, que abrangia todos aqueles que serviam directamente os
patrdes, em casa ou na sua esfera (motoristas, porteiros...), nos da uma ideia do volume
dos ndo abrangidos pela lei. Mas ficam também de fora, de acordo com o art.° 1, para-
grafos 4 a 6, os estabelecimentos comerciais dos pequenos centros e estabelecimentos
industriais de cardcter marcadamente rural, e a construcdo e reparagdo de vias de comuni-
cacdo, desde que devidamente autorizados pelas autoridades publicas e ainda as obras de
construgado civil de caracter doméstico ou agricola situadas em areas rurais. Pode também
ser requerida as autoridades a dispensa da aplicacdo da lei a pessoas que exergam cargos
de confianca, direc¢do ou fiscalizagdo e a “individuos empregados em estabelecimentos
de pequena categoria que estejam ligados aos respectivos patrdes por lagos de parentesco
muito proximos” (art.” 3). Aos funcionarios publicos também nao se aplicava o decreto,

mas por serem objecto de normativos especificos.

Apesar da imensa mole de trabalhadores que ficava de fora do ambito deste normativo e
daqueles, muitos, que a propria lei previa a possibilidade de ficarem excluidos do regime
juridico, e apesar da exiguidade dos “direitos”, a verdade ¢ que a aplicag@o deste decreto foi
objecto de grande e violenta contestacdo, como nos relata Fatima Patriarca (1995, pp. 351-
452). Dois anos depois, a 24 de Agosto de 1936, o decreto-lei n.° 26 917 vem alterar algu-
mas disposi¢des do decreto anterior®, em resposta as pressdes sindicais e patronais, sendo
porém mais favoravel aos trabalhadores que aos patrdes, o que podera compreender-se
face ao posicionamento destes ultimos perante a autoridade do Estado e ao pouco empenho
revelado na sua organizacgdo corporativa, mas também a situacdo internacional e a eclosdo

da guerra civil de Espanha (Patriarca, 1995, p. 452).

Apesar de varias vezes anunciada a sua revisdo, a verdade é que este regime juridico do
horério de trabalho, de 1934, alterado em 1936, sé sera substituido pela entrada em vigor

dos decretos-leis n.° 49 408, de 29 de Novembro de 1969 e n.° 409/71, de 27 de Setembro,

j4d nos anos 1970.

43 O decreto fixa que o montante das multas por infrac¢do ao horario de trabalho deixa de ser rigido, devendo ser fixado
pelo juiz que o graduara, alteracdo favoravel aos patrdes. No entanto, o que estes vinham contestando prendia-se com a
intervengao dos fiscais e os enormes poderes do INTP, que até sairam refor¢ados, e com a flexibilizagao do regime juridi-
co em varios pontos, que ndo aconteceu. Quanto aos sindicatos viram satisfeitas as suas reivindica¢des, designadamente
aumentando-se o limite etrio para trabalho nocturno para os 18 anos e dando mais garantias contra o despedimento por
causa relativa a questdes de horario de trabalho (cf. Patriarca, 1995, pp. 449-451).
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A PREVIDENCIA CORPORATIVA

O segundo normativo a considerar ¢ a lein.° 1 884, de 16 de Margo de 1935, que estabelece
as bases da previdéncia corporativa, na sequéncia do disposto pelo art.° 48 do Estatuto do
Trabalho Nacional, que vimos atras e que define a progressividade do sistema, a incumbén-
cia da iniciativa aos organismos corporativos, a responsabilidade partilhada entre patrdes
e trabalhadores no financiamento e a supervisao do Estado. A lei ndo define o que ¢ previ-
déncia, antes fazendo um reconhecimento das institui¢des de previdéncia, classificando-as
em quatro tipos: as instituicdes de previdéncia dos organismos corporativos (em que se
incluem as caixas sindicais de previdéncia, as caixas de previdéncia das Casas do Povo
e das Casas dos Pescadores); as caixas de reforma ou de previdéncia; as associagdes de
socorros mutuos e as instituicdes de previdéncia dos servidores do Estado e dos corpos
administrativos. Estes dois ultimos tipos de entidades continuariam a reger-se pela respec-

tiva legislacao especial.

As caixas sindicais de previdéncia derivam da iniciativa dos Grémios e Sindicatos Nacio-
nais — ndo sdo, pois, sindicais, como a designacao poderia fazer supor — e suas Federagdes,
competindo ao Estado estabelecer ou sancionar a forma de contribui¢do de patrdes e tra-
balhadores. Os riscos que visavam proteger eram a doenca, invalidez, desemprego invo-
luntario e a velhice, através da atribuicao das pensodes de reforma. Ja as caixas de reforma
ou de previdéncia (2° tipo), ligadas a uma profissdo, actividade ou empresa, “destinam-se
a proteger os beneficiarios contra os riscos de doenga, invalidez e a garantir-lhes pensdes
de reforma”. Nao se prevéem subsidios de sobrevivéncia. Ficam de fora do esquema pre-
videncial os acidentes de trabalho e doencas profissionais, que veremos em seguida e que
foram objecto de lei em 1936; os abonos de familia, que tiveram um tratamento a parte*; e
ainda o desemprego involuntario que ficou de ser regulado em diploma especial que nunca

seria publicado.

Mais a frente, em sede de analise tematica da legislagdo, desenvolveremos este tema. Por
agora, interessa-nos sublinhar que a organizagdo corporativa cria, financia e administra a
previdéncia, de acordo com os documentos fundadores desta area, o Estatuto do Trabalho
Nacional e a lei n.° 1 884, de 1935. Com as dificuldades e complexidades da montagem

da organizacdo corporativa sao de antever as hesitagdes no estabelecimento dos regimes

44 Vd. o decreto-lei n.° 33 512, de 29 de Janeiro de 1944. Na segunda parte deste trabalho, no capitulo sobre protec¢ao
social, veremos brevemente o regime do abono de familia como prestacéo social.
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previdenciais, que se desdobram em varios planos: por um lado, as institui¢cdes de previ-
déncia dos organismos corporativos tiveram um desenvolvimento desigual, ndo abrangem
percentagens andlogas das populacdes a que se destinam e ndo cobrem 0s mesmos riscos;
por outro lado, as prestacdes sdo fracas, mesmo ridiculas, mas os seus beneficiarios sdo

apesar de tudo uns privilegiados face a maioria que nada tem (Lucena, 1976, p. 391).

Apesar destas dificuldades, ao longo das décadas de 1940/1950, embora modestamente,
subiu o nimero de abrangidos, os riscos cobertos e os montantes de indemnizagao pre-
vistos, num processo que significou o envolvimento do proprio Estado, a razao inversa da
incapacidade da autonomia corporativa em gerir o sistema e que culminaria com a reforma
da Previdéncia Social de 1962, operada por via da lei n.° 2115 de 18 de Junho de 1962,

apods longos anos de preparagdo e estudos (Carolo, 2006).

SALARIOS MINIMOS

Ainda do ano de 1935 ¢ o decreto-lei n.° 25 701, de 1 de Agosto, que dispde sobre salarios
minimos®, autorizando o Subsecretario de Estado das Corporagdes a estabelecer salarios
minimos sempre que se verifique a baixa sistematica dos salarios como consequéncia de
concorréncia desregrada em qualquer ramo de comércio ou industria ou que aqueles des-
cam abaixo de uma taxa razoavel. Indo claramente contra o espirito do Estatuto do Traba-
lho Nacional, ao prever a ingeréncia do Estado na fixacdo salarial, que deveria decorrer dos

mecanismos corporativos, o legislador justifica-se no preambulo:

“Segundo o Estatuto do Trabalho Nacional, o ordenado ou saldrio, em principio, tem limite
minimo, correspondente a necessidade de subsisténcia. E estabelece-se mais que o salario ndo
estd porém sujeito a regras absolutas, devendo como norma ser regulado, quer pelos contra-
tos colectivos, quer pelos regimentos corporativos, em conformidade com as necessidades
normais da producdo, das empresas e dos trabalhadores e também do rendimento do proprio
trabalho (...). Prevé-se todavia que num ou noutro caso as solu¢des corporativas ndo venham a
verificar-se com a urgéncia que as circunstancias exijam. Se, a despeito das facilidades assegu-
radas pela lei, as entidades patronais revelarem menos interesse pela sua organizagao ou tive-
rem dificuldade em provocar entendimentos colectivos destinados a regularizar o problema
dos salarios, e se por outro lado a politica de envilecimento destes ultimos ameagar provocar
a desordem na producdo e a miséria das classes trabalhadoras, ¢ evidente que o Governo deve

45 Impde-se referir que este normativo tem uma natureza diferente dos outros que estamos a percorrer. Na verdade nao
define direitos na area sdcio-laboral como os demais, mas constitui uma “norma habilitante” para a intervengao estatal na
defini¢@o salarial, que foi uma constante, apesar de ter assumido contornos diferenciados ao longo do tempo. Considera-
mos esta legislagdo como fazendo parte do niicleo duro por contrariar, por via expressa, a regra corporativa da negociagao
salarial entre as partes, pondo a claro o papel central do Estado.
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intervir ou estar pelo menos habilitado com os poderes necessarios para se substituir a inicia-
tiva privada desde que esta falhe em absoluto”.

Anos mais tarde, em 15 de Abril de 1943, foi publicado o decreto-lei, n.° 32 749, que, na
sequéncia desta legislacdo de 1935, pelo qual o Ministro das Corporagdes e Previdén-
cia Social pode regular, sempre que o exijam os “interesses superiores da economia e da
justica social”, por despacho ou portaria, as condi¢des de trabalho e a sua remuneracao,

fixando limites aos ordenados e salarios.

OS ACIDENTES DE TRABALHO E DOENCAS PROFISSIONAIS

A regulagdo dos acidentes de trabalho e doengas profissionais faz parte do nucleo legisla-
tivo inicial do “Estado Novo laboral”, tendo sido objecto da lei n.° 1 942, de 27 de Julho
de 1936. O principio de protec¢do as vitimas de acidentes de natureza profissional e a
correspondente responsabiliza¢ao das entidades patronais consta do Estatuto do Trabalho
Nacional (art.° 49), que também impde a obrigatoriedade patronal de “contribuir mone-
tariamente para assegurar ao trabalhador ou ao respectivo sindicato os meios de o por a

coberto do risco profissional”.

Alein.° 1942 dispde que as entidades patronais tém responsabilidade sobre acidentes de
trabalho e doencas profissionais que venham a ocorrer por via do exercicio de fungdes
profissionais por parte dos seus trabalhadores. No caso de a empresa ter mais de cinco
trabalhadores deve fazer a sua transferéncia para entidade seguradora, ou cauciona-la, ou
provar perante a Inspec¢do de Seguros que a sua capacidade econdmica garante suficien-
temente o risco tomado por conta propria. No caso dos estabelecimentos de menor dimen-
sdo, a responsabilidade ¢ cometida a entidade patronal que pode, querendo, transferi-la

para entidade seguradora.

A prestagao de servigos (trabalho prestado a outrem sem submissdao a sua autoridade,
direccdo ou fiscalizagdo), o trabalho ocasional (que ndo implique o estabelecimento de
relagdes habituais de patrao e empregado), o trabalho domicilidrio (prestado em casa do
trabalhador), o trabalho acidental (caso das pessoas que trabalhem habitualmente sés e que
chamem pontualmente alguém para ajudar) ndo estao abrangidos por este regime, que se

aplica apenas aos trabalhadores por conta de outrem, incluindo os do sector agricola.

Os beneficios concedidos as vitimas de doengas profissionais, cuja lista se encontra anexa
a lei, equiparam-se aos das vitimas de acidentes de trabalho, e incluem indemnizag¢des por
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morte aos herdeiros, indemnizagdes e pensdes ao proprio no caso de incapacidade absoluta
ou parcial, direito a assisténcia clinica e medicamentos, direito a aparelhos de protese e orto-

pedia e a sua renovagao normal e direito a readaptacdo ao trabalho, em caso de necessidade.

Esta legislagdo ia ao encontro das convengdes n.” 17 e 18 da OIT que Portugal ratificara
em 1929, cumprindo genericamente as obrigacdes nelas consignadas. Na pratica, porém,
desde que ndao houvesse um contrato de trabalho inequivoco, os eventuais acidentes ou
doengas profissionais ficavam a descoberto, o que seria o mais comum dada a informa-
lidade generalizada das relagdes de trabalho. Por outro lado, o facto de nas empresas até
cinco trabalhadores, seguramente as mais numerosas, ndo existir a obrigatoriedade de
seguro, determinava que a resposta patronal aos eventuais riscos ficasse limitada a sua

capacidade e disponibilidade para o fazer.

Este regime juridico, com alguns ajustes, manteve-se em vigor mais de trinta anos, até a

entrada em vigor da lei n.° 2 127, de 3 de Agosto de 1965.

O CONTRATO DE TRABALHO

Alein.° 1952, de 10 de Marco de 1937, estabelece as bases a que devem obedecer os
contratos de trabalho. Trata-se de trabalho subordinado (correspondente a prestacdo de
actividade profissional “sob as ordens, direccdo e fiscalizacao da pessoa servida’), sendo-

-lhe equiparado o trabalho a peca ou tarefa.

Dispde a lei que as clausulas e condi¢des dos contratos de trabalho, para além das normas
minimas que neste quadro se determinam e que sao inderrogaveis, podem constar de con-
tratos individuais e de acordos ou contratos colectivos, devendo estes ser aprovados pela

tutela* e publicados no boletim do INTP.

Os trabalhadores podem ser “empregados”, auferindo um ordenado, desde que o seu
esforco seja predominantemente intelectual ou que sejam colaboradores directos da enti-
dade patronal, ou “assalariados”, auferindo um saldrio, que sdao aqueles cujo servico “se
reduz a simples prestacdo de mao-de-obra”. A remuneracdo mensal contempla, além da
parte pecuniaria, a que for paga em géneros, alimentacdo ou habitagdo, e ainda qualquer

outra retribui¢do acessoria com caracter de regularidade ou permanéncia.

46 Subsecretario de Estado das Corporagdes e Previdéncia Social.
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No que diz respeito ao direito a férias, a lei s6 o prevé para os “quadros permanentes”,
distinguindo entre os empregados e os assalariados. No primeiro caso, as empresas que
tenham pelo menos seis empregados ao seu servigo, devem conceder-lhes férias remunera-
das de quatro, oito ou doze dias em cada ano civil, consoante tenham mais de um, trés ou
cinco anos de bom e efectivo servigco. No caso dos assalariados, as empresas que ocupem
mais de vinte, devem conceder um periodo de férias de trés ou seis dias, consoante tenham
mais de trés ou seis anos de bom e efectivo servigo. O direito a férias, ainda que exiguo,
esta condicionado a dimensao da empresa — pode nem existir de todo, se a entidade for de
pequena dimensdo —, a avaliagdo do trabalhador feita pela entidade patronal e a natureza

das fungdes prestadas.

Se ndo houver prazo estipulado para o contrato, qualquer das partes pode livremente cessa-
-lo, independentemente de justa causa, desde que o faga, por declaragdao inequivoca, com
antecedéncia de um més, se o contrato tiver durado menos de trés anos; dois meses se tiver
entre trés e dez anos; quatro meses se tiver entre dez e quinze anos; seis meses se tiver
mais de quinze anos, no caso da iniciativa partir da entidade patronal. No caso da iniciativa
de despedimento ser do empregado os prazos reduzem-se para metade. A falta deste aviso
prévio, por parte de qualquer das partes, da lugar a indemnizacdo, no valor do ordenado

correspondente ao prazo incumprido, mas apenas no caso em que nao haja justa causa.

O conceito de justa causa ¢ muito abrangente, incluindo moléstia contagiosa ou doenga
prolongada do empregado; ofensas a honra, dignidade e interesses de qualquer das partes;
faléncia ou insolvéncia civil da entidade patronal, judicialmente verificadas, ou a sua mani-
festa falta de recursos para promover a exploragao comercial ou industrial. No caso do
empregado, acresce a necessidade de cumprir quaisquer obrigagdes legais incompativeis
com a continuagao do servigo; a mudanga do local de trabalho para onde nao lhe convenha;
a falta de pagamento do ordenado ou remuneracao devidos. No caso da entidade patronal,
acresce a manifesta inaptiddo do empregado para o servico ajustado; os vicios ou 0 mau
procedimento do empregado ou a sua recusa a prestar o servico indicado pela entidade

patronal, nos limites das suas faculdades de direccao.

Este regime de cessagcdo do contrato de trabalho ¢ extensivo aos assalariados, desde que
sejam quadros permanentes e tenham mais de dois anos de bom e efectivo servico, adap-
tando-se contudo os prazos — sempre que a lei refira meses, no caso dos empregados, deve
ler-se semanas, no caso dos assalariados.

138



Apesar da exiguidade destes direitos —a férias, ou de protec¢do de despedimento —recorde-
-se que so se aplicam aos quadros permanentes das empresas, sem que a lei estabeleca
qualquer critério para distingdo dos trabalhadores eventuais, designadamente o prazo a
partir do qual se passa a considerar o trabalhador como vinculado em definitivo a empresa
em que trabalha. H4, todavia, outra excepcdo a cabeca — a lei aplica-se aos trabalhadores
da industria e do comércio, ficando de fora todos os que trabalhavam na agricultura e que

eram a maioria da populacdo activa.

Deve também referir-se a proteccao da maternidade, unica situagdo prevista na lei que se
aplica também as trabalhadoras rurais. Refere a lei que as mulheres, empregadas ou assala-
riadas, t€ém direito a 30 dias de dispensa por ocasido do parto, sem que a entidade patronal
possa denunciar o contrato. Se nessa ocasido tiverem prestado mais de um ano de bom e
efectivo servigo tém direito a receber um subsidio de pelo menos um ter¢o da sua remune-
racdo mensal, a pagar pela empresa, cabendo a empresa provar que a mulher ndo ¢ digna
do mesmo (o facto de ser mae solteira, por exemplo), que dele nao carece por ter recursos

proprios ou por receber apoio de outras entidades.

Finalmente, na esteira do Estatuto do Trabalho Nacional, define-se os termos em que fica

protegido o posto de trabalho daqueles que vao prestar o servigo militar.

Alei n.° 1 952, de 1937, permaneceu em vigor durante mais de 30 anos, s6 tendo sido
revogada pelo decreto-lei n.° 47 032, de 27 de Maio de 1966, de caracter provisorio e pelo
decreto-lei n.° 49 408, de 24 de Novembro de 1969, conhecido como a lei do contrato de

trabalho (LCT).

Percorremos o nticleo central da legislagdo que define o “Estado Novo laboral” e que foi
publicada logo entre 1934 e 1937. Estes normativos atravessaram as décadas de 1930, 1940
e 1950, s6 sendo revogados na fase tardia do regime, nalguns casos apenas nos anos 1970.
Os direitos que concedem sdo um minimo e muitas vezes ndo passou de teoria (Lucena,
1976). Por outro lado, a maior parte dos trabalhadores, por uma razao ou outra, ficava de

fora do Ambito de abrangéncia da lei, como vimos.

A vida, porém, ¢ muito mais rica do que a lei e as condigdes de trabalho foram evoluindo,
as vezes por interven¢do do poder, as vezes pela negociagdo colectiva, outras pela poli-

tica de certos patrdes ou pelas pressoes do proprio mercado (Lucena, 1976). A doutrina e
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as normas do direito do trabalho foram também evoluindo e acompanhando a realidade,
muitas vezes também por pressao internacional, designadamente da OIT, do seu sistema
normativo e da sua reflexdo e pratica, como veremos adiante, assegurando a transi¢ao para

as novas leis que surgiriam durante os anos 1960.

3.2.4. Da década de 1950 até a queda do regime

A divis@o do periodo do Estado Novo, do ponto de vista laboral, entre as duas primei-
ras décadas e o periodo de 1950 até ao final do regime, ¢ aproximada e corresponde a
um artificio, justificando-se por razdes de ordem pratica e de organizacdo. Optamos, no
entanto, por esta divisao tomando como elemento central, a nivel interno, a publicacao do
decreto-lei n.° 36 173, em 6 de Margo de 1947, que marca uma fronteira na organizagao do
mundo do trabalho (Patriarca, 1995; Martinho, 2002), pelo menos do ponto de vista do seu
enquadramento legal. Quanto a organizagdo corporativa, assistimos a um renovar de for-
c¢as, ao longo dos anos 1950, com o processo de criacao das Corporagdes, que vinham dar
sentido ao projecto iniciado formalmente em 1933, contrariando um sentimento, que entao
se expandia em varios quadrantes da sociedade portuguesa, de que o sistema corporativo

se exaurira sem se completar.

Embora a década das mudancas seja a de 1960, sobretudo a partir da subida ao poder de
Marcelo Caetano, a verdade é que a sua origem radica na década anterior, com as altera-
¢oes sociais e econdmicas que o pais, embora de forma lenta e progressiva, foi sofrendo.
Preparava-se, segundo o discurso de alguns corporativistas desencantados com a marcha
do sistema, sobretudo Marcelo Caetano, a passagem do Estado Corporativo para o Estado
Social, visto como a evolucao natural — na continuidade — do primeiro, que corresponderia

a fase inicial do projecto.

Existindo, porventura, no entanto, tantas continuidades como descontinuidades entre as
primeiras décadas e o periodo posterior, numa Optica interna, a verdade ¢ que o pos-guerra
e 0s anos que se lhe seguiram inauguram uma nova era para o regime portugués no contexto
internacional. A nova ordem politica mundial que emerge, e um novo Ocidente, assente em
valores de liberdade e democracia, nao véem com bons olhos o regime autoritario portu-
gués, que vai desenvolver esfor¢os em varias sedes para evitar o seu isolamento e granjear

apoios para a sua manuten¢ao, numa dupla perspectiva: enquanto solugdo politica suposta-
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mente original, assente numa logica corporativa, que tornaria inttil o esfor¢o democratico
e enquanto pais plurirracial, que se estenderia como uma unidade do Minho a Timor e se

considerava intrinseco e constitutivo da propria ideia de Nagao.

A sobrevivéncia das colonias tornou-se, alias, uma das questdes centrais do regime, tendo
sido a variavel mais importante da politica externa da ditadura. A medida que a cena inter-
nacional se foi tornando progressivamente mais desfavoravel, o colonialismo substituiria
mesmo o corporativismo no nucleo ideolégico do Estado Novo (Pinto, 2008, p. 33). Os
novos tempos, porém, ditaram nova terminologia: a revisao constitucional de 1951, ope-
rada através da lei n.° 2 048 de 11 de Junho, revoga o Acto Colonial, integra a matéria no
texto da Constituicdo e transforma as colonias em provincias ultramarinas, convocando
uma ideia de solidariedade entre a Metropole e as varias provincias, em detrimento do

binémio dominio/dependéncia implicito anteriormente.

Ao reflectir sobre o Estado Novo, Reis Torgal (2009) entende que, apesar de se dever fasea-
-lo, ndo se deve estabelecer qualquer disting@o essencial entre os periodos que o regime viveu
ao longo da sua existéncia. Assim, entende que esses periodos acompanham o que se passa na
Europa € no mundo, sem que tenha havido saltos qualitativos fundamentais. Para este autor,
pode falar-se de um primeiro periodo de formagao ou consolidagao, que vai de 1930 ao final da
II Guerra Mundial; de um segundo que vai até a década de 1960, com a fundagao da NATO, em
que Portugal participou, a entrada na ONU em 1955, o processo de adesdo a EFTA ¢ a ligagdo
a OCDE; de um terceiro, que corresponde basicamente a década de 1960 e a guerra colonial e

finalmente de um quarto, de 1968 a 1974, o marcelismo, que corresponde ao final do regime.

Embora estejamos a falar especificamente do “Estado Novo laboral”, olhando para dentro
do espaco nacional, a verdade € que nao podemos ignorar o que se passava na ligagcdo de
Portugal ao mundo exterior. Tomando a perspectiva de Torgal, também no plano laboral
o regime procurou afirmar-se no exterior, em busca de uma legitimagao por via, desig-
nadamente, do estreitamento de relagdes com a OIT e da ratificacdo de algumas das suas
convencgodes. Neste sentido, encontramos justificacao para a divisao entre as duas primeiras
décadas, que correspondem a um periodo de fechamento do regime ao exterior, em que

apenas uma convengao foi ratificada*’, e uma segunda metade, a partir da década de 1950,

47 Tratou-se da convengdo n.° 45, de 1935, sobre o emprego de mulheres em trabalhos subterraneos, ratificada em
1937, de alcance profundamente limitado, como veremos adiante.
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em que ¢ despendido um enorme esforg¢o para aceitacdo do pais junto do forum da OIT,
com ratificacdo de 13 convengdes a partir de 1956, como veremos em detalhe na segunda

parte deste trabalho.

Embora sublinhando a artificialidade da divisao temporal escolhida, pensamos que fica
justificado, através dos argumentos expostos, o seu sentido, quer numa perspectiva interna,
quer externa, além dos evidentes propositos de operacionalidade e de ordem pratica que

estdo na base desta opgao.

A evolucao da organizagio corporativa

Os textos fundadores da organizacdo corporativa, a Constituicdo e o Estatuto do Traba-
lho Nacional, vigoraram até a queda do regime, apesar das revisoes que aquela sofreu,
sem que, no entanto, tenha sido posto em causa o nucleo do sistema. No que diz respeito
aos organismos primarios sindicais, o decreto-lei n.° 23 050, de 23 de Setembro de 1933
manteve-se inalterado durante mais de 35 anos, tendo sido apenas parcialmente revogado
pelo decreto-lei n.° 49 058, de 14 de Junho de 1969, que corresponde, na terminologia
do legislador, a actualizacdao da legislagdo sindical, em face da evolugdo interna e dos
compromissos internacionais assumidos por Portugal sobre a matéria, designadamente a
ratificacdo da convengdo n.° 98 da OIT. Por outro lado, o decreto-lei n.° 49 212, de 28 de
Agosto de 1969, regulou o regime juridico das relagdes colectivas de trabalho, vinculando
as partes a negociagao e instituindo a possibilidade de recurso a arbitragem para por termo
as situagdes de litigio, normativo que seria alterado e complementado pelo decreto-lei

n.°492/70, de 22 de Outubro.

OS SINDICATOS NACIONAIS E A ACTIVIDADE SINDICAL

A despeito desta imutabilidade da lei durante décadas, e para além do forte condiciona-
mento por parte do Estado e do Governo as actividades sindicais, houve mudancas na acti-
vidade sindical. Por via da lei, desde 1933, os sindicatos organizavam-se por profissoes,
0 que conduzia ao resultado pratico da atomizagdo, que convinha ao patronato (Lucena,
1976, p. 236). Em 1959, pelo decreto-lei n.° 42 522, de 23 de Setembro, admite-se que nos
sindicatos se constituam “secc¢des profissionais ou de actividades agrupando os associados
pertencentes a mesma categoria profissional ou ao mesmo ramo de actividade”, o que con-

duz ao afastamento do programa inicial do sindicalismo por oficios.
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O mesmo sucede, por razdo diversa, nos casos dos sectores mais modernos, em que nao
existe tradi¢ao de oficios. Nestes casos, foi-se evoluindo para um sindicalismo de indus-
tria (metalurgia, quimica, hotelaria), ou de ramo (banca e seguros). Noutros ainda, houve
alargamento por via das unides, destinadas a agrupar sindicatos semelhantes. A separa-
c¢do entre sindicatos de operarios, empregados e técnicos foi também sendo ultrapassada,
criando-se entidades mais abrangentes. Todas estas situagdes apontam para uma maior
expressdo sindical, contrariando o atomismo e espartilhamento inicial em entidades que

uniam apenas aqueles que exerciam estritamente a mesma profissao.

De todas as formas as limita¢des sao muitas. Desde logo, os sindicatos ndo estio nos locais
de trabalho, o que ¢ ilegal e firmemente contrariado pelo poder. As relagdes intersindi-
cais estdo limitadas as que se estabelecem entre organismos intermédios — federagdes e
unides — de sindicatos idénticos e similares. As finalidades da acg¢ao sindical sao o estudo
e a defesa dos interesses profissionais nos aspectos moral, econdmico e social, estando
excluidas liminarmente quaisquer actividades politicas, situagdo que permanece intacta
desde 1933. Por outro lado, o intervencionismo do Estado é constante e a todos os niveis,
com tutela directa do INTP e dependéncia dos organismos governamentais, primeiro o
Subsecretariado de Estado das Corporacdes e Previdéncia Social, depois o Ministério que

lhe sucedeu (Lucena, 1976).

As mudangas na lei sindical ocorrem apenas em 1969, em pleno periodo da chamada Pri-
mavera marcelista, embora a sua preparacdo levasse entdo ja varios anos. Para além do
contexto interno, da evolugdo econdmica e social que impeliam a mudanga, este € uma das
matérias em que a influéncia da OIT se fez sentir fortemente, por via da ratificagdo n.” 98 e
das obriga¢des que gerou, mas também através das queixas apresentadas contra o Governo

portugués ao Comité de Liberdade Sindical durante os anos 1960.

Limitar-nos-emos, por agora, a concluir que houve, em 1969, uma ténue abertura: deixa de
haver homologacao por parte do Ministro das Corporagdes das direc¢des sindicais regular-
mente eleitas, havendo apenas uma verificagcdo das condigdes de elegibilidade; a interven-
¢do do Ministro ou do Instituto Nacional do Trabalho e da Previdéncia para suspender ou
destituir 6rgaos sindicais deixa de ser livre, tendo de passar por controlo judicial; a disso-
lucdo administrativa € dificultada; a filiacdo dos sindicatos nos organismos internacionais

e a participagdo em reunioes por eles promovidas deixa de ser proibida.
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Esta abertura, apesar de ténue e muitas vezes aparente, porque a estrutura do poder politico
e administrativo continuava controlando eficazmente a actividade sindical e a negociagao
colectiva, foi limitada, um ano depois, através do decreto-lei, n.° 502/70, de 26 de Outubro,
que corresponde a um momento de agitacao social que forca os limites de tolerancia do
sistema (Lucena, 1976a, p. 71). E muito curioso que as normas que estreitam a abertura
anteriormente concedida aparegam enxertadas num diploma que estende aos Grémios o
regime da fiscalizagao jurisdicional dos actos dos seus dirigentes, de que falaremos abaixo.

E desta forma que o legislador se justifica:

“Aproveita-se ainda a oportunidade para integrar as lacunas existentes na lei processual do
trabalho, onde ndo estava especificamente prevista a tramitacdo dos processos de destitui¢ao
de dirigentes que deixem de reunir os requisitos de elegibilidade e de transgressdo as normas
dos regimes juridicos dos respectivos organismos, conferindo-se assim eficacia plena ao men-
cionado sistema de controlo jurisdicional” (do preambulo do diploma).

A suspensao preventiva continua a competir ao juiz, mas em termos tais que este nao pode
recusd-la desde que formalmente bem solicitada pelo Instituto Nacional do Trabalho e da
Previdéncia. Os fundamentos de uma eventual suspensao sdo formulados de forma vaga,
onde cabe o que interessar. A jurisdicionalizacdo dos conflitos entre o Ministério das Cor-
poracdes € 0s organismos corporativos — estas normas do decreto (artigos 2 a 12) aplicam-
-se a toda a piramide corporativa e nao so aos sindicatos — acaba sendo mitigada por esta
legislacao de caracter processual que condiciona fortemente a ac¢do judicial com base em
pressupostos administrativos. Na verdade, a legislacdo de 1969, que seria uma bandeira
do regime, até junto da OIT, para fundamentar a sua abertura, perde sentido com esta ope-
racionalizagdo, constituindo uma fachada de modernidade que esconde uma realidade de

controlo administrativo, que vinha dos primoérdios do sistema.

Apesar da modernizagdo trazida pelo periodo marcelista, através das novas leis que reno-
varam o estatuto dos sindicatos e da negociagdo colectiva, a verdade ¢ que se estava muito
longe da liberdade sindical e demasiado agarrado a uma longa pratica de intervencionismo
e controlo governamental dos parceiros sociais. Por outro lado, as dificuldades politicas
vividas pelo regime que se aproximava do seu termo, agravadas pelas guerras de Africa, a
emigragdo macica e o problema do mercado de trabalho na entdo metropole, a contestagao
social crescente, ndo constituiam o pano de fundo ideal para uma efectiva abertura sindi-
cal, com as consequéncias que dela emergiriam, mesmo que fossem genuinas as intengdes

de a por em pratica.
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AS CASAS DO POVO E AS CASAS DOS PESCADORES

O novo estatuto das Casas do Povo foi publicado em 29 de Maio de 1969, através da lei
n.° 2 144, depois regulamentada pelo decreto-lei n.® 445/70, de 23 de Setembro, num con-
texto social marcado pela emigragdo maciga ao longo da década. Era necessario melhorar

a vida dos campos para suster o €éxodo e fixar os que ainda ali permaneciam.

O sentido desta reforma, que se anunciava como visando efectuar o minimo de alteracdes
indispensaveis ao regime que, na esséncia, vinha da origem, passava pelo desenvolvimento
da previdéncia e da negociagdo/contrata¢do colectiva, fins estavam atribuidos as Casas do
Povo, respectivamente desde o seu inicio em 1933 e de 1938. Quanto a previdéncia rural,
cujo nivel foi sempre muito baixo, por falta de estruturas e meios, da-se um passo timido no
caminho da integragdo dos esquemas previdenciais rurais no regime geral, que era bem mais
favoravel, e visto como um travao a fuga dos trabalhadores rurais para o estrangeiro e para as
areas urbanas. A nova lei determina que as Casas do Povo assegurem um “esquema especial
de prestagdes”, que correspondia a um esquema minimo ja existente, assente na prestagao
de assisténcia médica e medicamentosa, subsidios de invalidez, maternidade e morte, a que
agora acrescia o pagamento do abono de familia, em ligacdo com as caixas sindicais de pre-
vidéncia®®. O caminho seria o alargamento, faseado, até ao regime geral, tal como previa a lei

n.°2 115, de 18 de Junho de 1962, que tragara as novas linhas orientadoras da previdéncia.

Quanto a negociagdo colectiva, que se pretendia dinamizar, a lei determina que a repre-
sentacdo profissional seja assegurada pelas Casas do Povo, em ligacao com as respectivas
federacdes, as quais incumbia o papel principal nas relagdes com os Grémios. As compe-
téncias especificas das Casas eram residuais: o recenseamento dos trabalhadores, a colabo-
racdo com os Grémios em iniciativas para a melhoria da situagcdo da populacgao agricola e

ainda o estudo das condi¢des do trabalho nos campos.

Para cumprir estes dois objectivos, o legislador aproxima as Casas das caixas sindicais,
para fins previdenciais, e das federagdes, para fins negociais, ndo lhes retira competéncias,
mas de algum modo subestima a sua autonomia. Para assegurar uma representagao pro-
fissional mais auténtica reorganizaram-se as relagdes entre patroes e trabalhadores, mode-

rando o seu caracter misto.

48 Em 1957, com a criagdo das Federagdes das Casas do Povo, tinha-se retirado essa competéncia do nivel primario,
tendo sido devolvida em 1969.
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Além de ter em vista estes objectivos, a lei n.° 2144 refere que as Casas do Povo deve-
riam obedecer as mesmas regras dos sindicatos. Como o decreto-lei n.° 49 058 veio a ser
publicado depois (14 de Junho de 1969), é o decreto-lei n.® 445/70 que estende o regime
dos sindicatos as Casas do Povo, no que toca a elei¢des, fiscalizagdo, san¢des e dissolucao,
bem como em matéria de relagdes internacionais, numa logica de abertura caracteristica da

primeira fase do Governo presidido por Marcelo Caetano.

Quanto as Casas dos Pescadores, foram reguladas pelo decreto-lei n.® 48 506, de 30 de
Julho de 1968, que revoga parcialmente a lei n.° 1953, de 1937, bem como o regulamento
de 1950 (decreto-lei n.° 37 751, de 4 de Fevereiro). Este diploma precede os que viriam
actualizar o regime das Casas do Povo e dos sindicatos, pelo que, apesar de esbocar uma
evolucdo do regime inicial, ndo vai tdo longe quanto esses outros. As alteracdes preten-
dem transformar as Casas dos Pescadores em verdadeiras associa¢des, mas num modelo
mitigado: a direc¢do passa a ser eleita, com excepcao do presidente, que continua sendo o
capitdo do porto; prevé-se a existéncia de assembleias-gerais, reservadas aos socios efecti-
vos, mas dirigidas por um sdcio contribuinte, armador ou proprietario de barcos de pesca,
cuja designacgdo ¢, contudo, feita pelos socios efectivos e nao pelos seus pares (Lucena,

19764, p. 93; Garrido, 2010).

Criam-se conselhos consultivos de direc¢do, constituidos paritariamente, e permite-se a
constitui¢do de secgdes de actividade, destinadas aos socios efectivos e que também tém
funcdes consultivas. Estimula-se a participacdo e uma maior representatividade das Casas
dos Pescadores, mas mantendo o seu caracter misto. Nada se diz sobre a transformacgao do
controlo administrativo em controlo jurisdicional, solu¢do que seria consagrada nos diplo-
mas posteriores, mas também nao se insiste em certas formas classicas de controlo, como
seja a homologac¢do ministerial das direcgdes eleitas. Tudo aponta, pois, para uma maior
representatividade e abertura, embora bastante timidas, embora no plano da previsao legal,

j& que no plano pratico nenhuma das mudancas se concretizou.

0OS GREMIOS

A mudanca na legislagdo sindical e das Casas do Povo for¢cou uma revisao do regime dos
outros organismos, designadamente dos Grémios do comércio e industria, como refere, de
forma expressa, o legislador no predmbulo do decreto-lei n.° 442/70 de 23 de Setembro,

que vem servir dois objectivos: facilitar a constituigao de Grémios, desde que patrocinada
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por corporagdes e eliminar o sancionamento dos resultados das elei¢des, uma vez que
jé havia sido eliminado no caso dos sindicatos e Casas do Povo. Um més depois (26 de
Outubro), novo diploma, decreto-lei n.° 502/70, vem, a semelhanca do que ocorria com os
outros organismos com o processo de fiscalizagdo da actividade dos corpos gerentes, subs-
tituir a fiscalizagdo administrativa dos seus actos por um controlo jurisdicional, estabele-
cendo normas processuais para o efeito. No mesmo dia, pelo decreto n.° 503/70, a pretexto
da abolicao legal dos valores das quotas mensais dos produtores agricolas associados dos
grémios da lavoura, que passam a ser fixados pelos respectivos conselhos gerais, o legisla-
dor estende o regime das elei¢des dos dirigentes a este tipo de grémios, eliminando o seu
sancionamento, ndo procedendo de igual forma, contudo, quanto a fiscaliza¢do dos actos

dos seus dirigentes, que permanece de caracter administrativo.

AS FEDERACOES E AS UNIOES

Quanto aos organismos intermédios, as federagdes das Casas do Povo foram objecto de
alteracao legal aquando da revisdao do regime dos organismos primarios — lei n.° 2 144, de
29 de Maio de 1969 e decreto-lei n.° 443/70 de 23 de Setembro. Das federacdes ¢ esperado
que dinamizem o aparecimento de Casas do Povo para uma cobertura total do pais, que
orientem a negociacao colectiva, que colaborem com as comunidades locais em matéria de
accao social e ainda que representem as Casas federadas na corporagao da agricultura. As
competéncias em matéria de previdéncia rural foram-lhes retiradas, devendo agora cingir-

-se a acompanhar o seu desenvolvimento.

Nao houve outras alteragdes legais parcelares ao regime juridico das federagdes e unides,
mantendo-se a legislagdo inicial de cada uma. Ja perto do final do regime foi publicado
um normativo, o decreto-lei n.° 390/72, de 6 de Outubro, que definiu o estatuto geral dos
organismos intermédios, harmonizando regimes, consagrando a iniciativa da sua consti-
tuicdo como atribui¢cdo dos organismos primarios que lhes estavam na base e promovendo
a sua articulagcdo com as corporagdes € com os instrumentos de planeamento econdomico

governamental.

0S ORGANISMOS DE COORDENACAO ECONOMICA

Os organismos de coordenacdo econdmica, embora ndo fazendo parte, como vimos, da

organizagdo corporativa, sdo, pela fun¢do que ocupam, associados aos organismos inter-
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médios. Instrumentos directos da ac¢ao do Governo, seria expectavel que, com a criagdo e
dinamizacao da accdo das corporagdes, a partir de 1956, se fosse registando um progres-
sivo apagamento, uma vez que as corporagdes € que competia a ligagdo entre o Estado e
as bases. Todavia, o tardio e lento desenvolvimento destes organismos superiores, por um
lado, e por outro, o intervencionismo estatal que, em vez de abrandar, aumentou progres-
sivamente, ndo autorizaram a diminui¢ao do peso dos organismos de coordenagdo econo-

mica.

A legislagao que instituiu as corporagdes, a lei n.° 2 086, prevé a articulagdo entre elas e os
organismos de coordenacdo econdémica, designadamente dispondo que os 6rgaos represen-
tativos dos organismos de coordenacdo devam ser constituidos pelas sec¢des das corpo-
racdes correspondentes. No entanto, embora as direc¢gdes dos organismos fossem mistas,
com as cupulas designadas por nomeagao ministerial, € o resto dos membros oriundos das
actividades economicas, a verdade ¢ que a autonomiza¢do dos ministérios nunca chegou

a acontecer.

Em sentido inverso, dispos o decreto-lei n.° 46 608, de 23 de Outubro de 1965, que os
responsdveis dos organismos de coordenacdo econdmica tenham assento nos conselhos
das corporagdes, embora a titulo consultivo. Mais tarde, a lei n.° 1/71, de 29 de Janeiro, na
auséncia de regulamentacdo da lei n.° 2 086, dispde que os representantes das actividades
economicas nas direcgdes dos organismos de coordenagdo sejam designados pelas corpo-
ragoes e faz coincidir os mandatos, de dois modos: o mandato dos representantes corpora-
tivos nos organismos de coordenac¢do com os mandatos das corporagdes de onde passariam
a ser oriundos e o mandato dos representantes das corporagdes nos o6rgaos consultivos dos

ministérios com o dos 6rgaos que os designam (Lucena, 1976a, p. 98-99).

O peso dos organismos de coordenagdo econdémica ¢ grande e proporcional a instituciona-
lizagdo do regime no plano econdmico: o Estado ¢ omnipresente e intervém casuistica e
conjunturalmente para prevenir os efeitos da crise capitalista e para influenciar as relagdes
sociais de mercado em proveito do regime (Garrido, 2010b). Caso o programa corporativo
inicial se tivesse cumprido, os organismos de coordenacao teriam perdido influéncia em
detrimento dos corpos sociais da Nagdo e da sua organizacao; como assim nao aconteceu,
apesar da retorica do regime, estes organismos foram os instrumentos privilegiados de
ac¢ao do Estado ¢ do Governo nos varios sectores da economia, como o demonstram o0s
trabalhos de Alvaro Garrido sobre a fileira das pescas e do bacalhau (2006, 2010).
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AS CORPORACOES

Constituindo a cupula da organizagdo corporativa, surgem pela mao do Estado a partir da
lein.® 2 086, de 22 de Agosto de 1956, mais de vinte anos depois da instituicao do regime.
As primeiras quatro surgem em 1957, duas em 1958 e em 1959, mas o sistema s6 ficaria
completo em 1966 com a criagdo das corporagdes nao economicas. O critério para a sua
organizagdo foi discutido amplamente, tendo ficado consagrado o da grande actividade
ou fung¢do nacional (lavoura, comércio, industria...), em detrimento de outros como o dos

ramos produtivos, das categorias profissionais ou dos ciclos produtivos.

Embora na lei se autogovernem, ndo havendo entre os seus dirigentes representantes do
Estado, a verdade ¢ que o estatuto das corporagdes e os decretos-leis que as instituem, bem
como os regulamentos internos por que se regem, uniformes e objecto de decretos gover-
namentais, tragam regras rigidas de funcionamento e reservam ao Estado, ainda que indi-
rectamente, um papel central. No desenho do sistema as corporagdes ndo podiam sequer

definir o seu modo de funcionamento interno, o que ¢ significativo.

As corporagdes sao pessoas colectivas de direito publico. Formadas pelos organismos
intermédios, se existirem, podem ser constituidas directamente por representantes dos
organismos primarios, caso nao haja nivel intermédio. Nao havendo qualquer organizacao,
pode o conselho corporativo decidir sobre os representantes que hao-de fazer parte dos

conselhos das corporagdes.

As suas atribuigdes sao de natureza politica (eleigdo de procuradores a Camara Corporativa,
representacao e defesa dos interesses do sector), hierarquica (coordenagdo dos organismos
corporativos que as compdem, julgamento de questdes disciplinares), social (promogao e
aperfeicoamento da previdéncia social e das convengdes colectivas) e econdmica (estudo
dos problemas do sector, promocao do progresso técnico). Estas fun¢des sdo normalmente
desempenhadas com cardcter consultivo. Podem também as corporagdes propor diplomas

legais, mas o seu poder ndo ¢ autonomo, devendo passar pelo Governo.

O controlo da actividade das corporagdes exerce-se em varios planos. Quanto aos seus
dirigentes o controlo ¢ indirecto, uma vez que s6 podem chegar a essa fun¢ao os eleitos nos
niveis primario ou intermédio, sujeitos ao controle administrativo prévio e homologacao
por parte do Governo. Mas cada corporacdo ¢ assistida por um representante do Estado,

que ¢ nomeado pelo ministro das Corporacdes e deve opor-se a todas as deliberagdes
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que considere prejudiciais e que ficardo suspensas até decisdo do Conselho Corporativo,
podendo até mandar suspender as discussoes, a pretexto da necessidade de esclarecimentos

complementares (Lucena, 1976, pp. 312-323).

As corporagdes, em lugar de serem a expressao maxima da Nacao organica, foram, pelas
limitacdes legais do seu estatuto e pelo controlo exercido pelo Estado, uma forma de legi-
timagao das opgdes politicas tomadas pelo Governo. O seu tardio aparecimento forgcou a

adaptag@o da Camara Corporativa, instituicdo que nascera com a institui¢ao do sistema.

A CAMARA CORPORATIVA

A Camara Corporativa, que nao ¢ uma camara das corporacdes porque ¢ anterior € abrange
outros interesses, designadamente politicos e administrativos, gerais e locais, deveria coor-
denar as referidas corporagdes e nao lhe compete fazé-lo. Também nao lhe compete legis-
lar, sendo apenas ouvida. Estas func¢des, que deveriam justificar a sua existéncia como

cupula da organizagdo, sdo exercidas pelo Estado directamente.

A sua lei organica inicial data de 1938, como referimos anteriormente, definindo trés sec-
tores: interesses econdémicos, culturais e morais; administragdes locais e administracao
publica. Pelo decreto-lei n.° 39 442, de 21 de Novembro de 1953, renova-se a estrutura
em ordem a criacao das corporagdes que ja se adivinhava, criando-se sete secgdes, com
subsecgoes. A ultima definicdo da estrutura da Camara € posterior a instituicao das corpo-
ragoes e deve-se ao decreto-lei n.° 43 178, de 23 de Setembro de 1960: tem doze secgdes
subdivididas, das quais oito correspondem as corporagdes econdmicas, num total de 185
representantes. O nimero dos procuradores designados pelo Estado, directa ou indirecta-

mente, assegura o controlo da Camara.

Em 1968, pelo decreto-lei n.° 48 618, de 10 de Outubro, foi criada uma sec¢do permanente
da Camara, para funcionar nos intervalos das legislaturas, o que corresponde a fungdo de
aconselhamento técnico e sobretudo de compromisso prévio para a tomada de decisdo

politica que anteriormente apontamos, na esteira da analise de Estévao Ferreira (2009).

Ao contrario dos organismos primarios que foram objecto de medidas legislativas no peri-
odo marcelista, embora de alcance limitado, as corporacdes e a Camara Corporativa nao
sofreram alteracdes no plano legal, o que ndo significa a imutabilidade das suas praticas e

dos seus percursos. E conhecida a influéncia que as sessdes da Camara Corporativa tive-
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ram na evolucdo da sociedade portuguesa, por via de novos procuradores que ali tiveram
assento, revelando alguma capacidade de abertura do regime a critica, mas a impossibili-
dade de uma verdadeira renovagao na continuidade, como o demonstraram os desenvolvi-

mentos posteriores e a sua queda em Abril de 1974.

Percorremos, em dois tempos, de forma breve e assente nos quadros juridicos, a evolucao
da organizacao corporativa nacional. Embora a revolucao corporativa nao tenha acontecido
de facto, a verdade ¢ que as estruturas — incipientes, incompletas, ndo cobrindo, em alguns
casos todo o territorio — que a deveriam sustentar permaneceram no tempo até ao final do
regime. O intervencionismo estatal que se justificaria de inicio, para estimular a formacao
da organizagdo corporativa, permaneceu e reforcou-se, sendo omnipresente na vida de
todos os organismos, limitando e condicionando as suas op¢des. H4, pois, uma aparéncia

de vida corporativa, na realidade dominada pelo Estado, politica e administrativamente.

A permanéncia dos enquadramentos juridicos dos 6rgaos corporativos quase até ao final do
regime esconde mudancas da sua pratica que reflectem, por sua vez, as mudangas sofridas
pelo pais. Depois do fechamento das primeiras décadas e dos reflexos do seu posicio-
namento durante a II Guerra Mundial, o pais vive, a partir dos anos 1950, numa tensao
internacional enorme, em defesa do seu modus vivendi politico, num ambiente cada vez
mais adverso, e do seu império colonial, que se considerava constitutivo da propria ideia
da Nacao portuguesa. A nivel interno, a procura do desenvolvimento econémico a partir
do inicio da década de 1950, as guerras coloniais que se iniciaram em 1961, a emigracao
macica e o éxodo rural para as areas urbanas, o crescimento industrial da década de 1960,
as mudancas culturais profundas, desenham um pais muito diferente daquele que assistiu a

instituicao do regime dito corporativo, na década de 1930.

Se o pais era outro, incluindo no plano laboral, e formalmente as institui¢des permaneciam
idénticas, hd que buscar, para além da lei, as evidéncias das mudangas. Sucessivas adap-
tagdes e interpretacdes das leis, decisdes administrativas casuisticas, conquistas da nego-
ciagdo colectiva foram tornando possivel a emergéncia de novas realidades sob o “manto

diafano” do quadro perene da Constituicdo de 1933 e do Estatuto do Trabalho Nacional.

A partir de 1947, com o decreto-lei n.° 36 173, ja referido, hé, pelo menos no plano das
intengoes, a ideia de um menor intervencionismo estatal no plano das relagdes laborais e

negociagdo colectiva que se estabelecia entre os 6rgdos corporativos. Se era formalmente
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assim, certo € que o controlo das partes era tao eficazmente assegurado pelo Estado a mon-
tante, que o resultado negocial ndo divergia em absoluto da que seria a vontade do poder

ou a sua tolerancia @ mudanga do status quo laboral.

O peso da negociacao colectiva foi crescente ao longo da década de 1960. Se, por esta
via, ndo se alteram as condi¢des laborais minimas previstas pela lei, que sdo inderroga-
veis, embora muitas vezes incumpridas, a verdade ¢ que através dela se podem estabelecer
melhores condicdes de trabalho, desde que haja acordo entre as partes e o Governo, pelo
papel que entdo desempenhava, se nao opusesse. Embora nos faltem estudos sobre esta
matéria, existem evidéncias fortes de que foi importante o0 movimento de melhoria das
condig¢des de trabalho com base em instrumentos colectivos de trabalho ou na negociagao
individual, assente no jogo do mercado. Desde logo, os preambulos da legislagdo que viria
a ser publicada na segunda metade da década sublinham que, embora se passe das leis
de 1930, e dos direitos nelas estabelecidos, para as novas leis, o enorme salto legal nao
corresponde a um salto real, porquanto a realidade laboral se desenvolvera com base na
negociagdo colectiva, bem como na evolucdo da doutrina e jurisprudéncia do trabalho®,

afastando-se dos minimos legais do inicio do regime.

Nao existindo autonomia real da negociacdo colectiva atendendo ao papel do Governo,
através dos técnicos do INTP na fase negocial e do controlo a que eram sujeitos os instru-
mentos negociais, retira-se que as mudangas foram sendo toleradas pelas entidades publi-
cas face a forga das partes e a pressao social e econémica exercida sobre o mundo do

trabalho, num pais também ele em mudanca.

Percorreremos agora as leis publicadas na década de 1960. As mudangas profundas que

introduziram reflectem uma alteracao das praticas que autoriza a propria evolugao da lei.

O campo juridico-laboral

Embora analisadas sob o prisma da influéncia da OIT no ordenamento juridico-laboral por-
tugués e enquadradas tematicamente®’, as mudangas legais da década de 1960 encontram-

-se detalhadas na segunda parte deste trabalho. Assim, neste ponto iremos identificar os

49 Entre outros, veja-se o preambulo do decreto-lei n.° 47 032, de 27 de Maio de 1966.

50 Na parte sobre qualidade do trabalho encontram-se as matérias sobre horario de trabalho, férias, trabalho de mu-
lheres; na parte dos direitos humanos e no trabalho o tema do trabalho infantil e no da proteccao social as questdes da
previdéncia/seguranca social e acidentes de trabalho/doengas profissionais.
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principais diplomas e as alteragdes introduzidas, de forma muito breve, concedendo uma
maior ateng¢do a legislagdo sobre o contrato individual de trabalho, uma vez que é trans-
versal. A ordem que seguiremos ¢ a seguinte: previdéncia social; acidentes de trabalho e
doengas profissionais; contratos de trabalho, horario de trabalho e relagdes colectivas de

trabalho.

A PREVIDENCIA SOCIAL

O regime juridico da previdéncia corporativa, lei n.° 1884, de 1935, seria revogado através
dalein.°2 115, de 18 de Junho de 1962. Esta legislacao foi objecto de uma longa prepara-
¢do, desde meados dos anos 1950. Sem romper com a técnica legislativa anterior — assenta
na identificacao e regime das institui¢des de previdéncia — introduz a cabeca a responsabi-

lizagdo do Estado, numa légica que se afasta da tradi¢ao corporativa:

“Compete ao Governo regular, no quadro nacional e com vista ao seu desenvolvimento, os
objectivos e realizagdes da previdéncia, coordena-los, num plano de conjunto, com os restan-
tes sectores da politica social, designadamente os da satde e da assisténcia, bem como sancio-
nar a intervenc¢ao dos organismos corporativos na organizacao ¢ expansao das institui¢des de
seguro obrigatorio” (base I da lei).

Por esta lei alarga-se o ambito das prestacdes: as caixas sindicais de previdéncia passam a
proteger na doenca, maternidade, invalidez, velhice, morte, ndo sé os trabalhadores como
as pessoas a cargo, também compensam quanto as prestacoes de abono de familia, prevé-se
também um regime especial para a protecgdo na tuberculose e a possibilidade de cobertura
do desemprego involuntario. Paralelamente ao alargamento das prestagdes, da sua melho-
ria em termos econdmicos e ao alargamento da populagdo abrangida, reorganizava-se o
sistema, com um regime geral de prestagdes que se estruturava por distritos, para as even-
tualidades de doenga, maternidade e encargos familiares e, em termos nacionais, para as
reformas de velhice, invalidez e sobrevivéncia e com uma alteracao profunda do método
de financiamento, criando-se um sistema misto de capitalizagdo e reparti¢do de fundo (cf.

Cardoso & Rocha, 2003, p. 118).

Embora a execugdo da lei ndo tenha sido imediata, a verdade ¢ que se lhe deve o programa
que foi sendo cumprido ao longo da década. E com base nos seus principios que se genera-
liza a cobertura dos trabalhadores por conta de outrem dos sectores do comércio, industria
e servigos e que se alarga essa protec¢ao as eventualidades tradicionalmente cobertas pelos

sistemas de seguranca social, com excepg¢ao dos acidentes de trabalho (de responsabilidade
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patronal) e do desemprego, que s6 seria objecto de lei em 1975. O alargamento aos traba-

lhadores independentes e rurais®' foi mais tardio e menos abrangente.

OS ACIDENTES DE TRABALHO E DOENCAS PROFISSIONAIS

Os acidentes de trabalho e doencas profissionais, regulados pela lei n.° 1942, de 1936,
veriam o seu regime alterado pela lei n.° 2 127 de 3 de Agosto de 1965, que entraria em
vigor apenas com a publicagao do decreto-lei n.° 360/71, de 21 de Agosto que a regulamen-
tou. Tal como a que veio substituir, a nova lei visa reparar os danos causados por eventuais
acidentes de trabalho e doengas profissionais, mas tem fins sociais mais amplos, como seja
a prevengao e a reintegracao profissional. Porventura a alteragdo mais importante introdu-
zida tem a ver com o ambito de aplicagdo da lei e ndo com o alcance das indemnizagdes —
como vimos, pela lei anterior muitos trabalhadores ficavam de fora do regime, agora, pela
nova lei tém direito a reparacao por acidentes de trabalho os trabalhadores por conta de
outrem, vinculados por contrato de trabalho ou equiparado, em qualquer actividade lucra-
tiva ou nao, incluidos os aprendizes ou tirocinantes, o que constitui um alargamento muito
expressivo. Quanto as doengas profissionais passam a ndo ser apenas as que se encontrem
taxativamente definidas, tal como na lei antiga, mas podem ser consideradas outras “desde

que se prove serem consequéncia necessaria e directa da actividade exercida”.

Vejamos agora algumas das alteracdes introduzidas. A vitima de acidente passa a ter direito
a uma prestacdo suplementar de 25% do montante da pensao fixada, se ndo puder dispensar
a assisténcia constante de terceiros; o seguro dos trabalhadores rurais, cuja situagdo era
sempre mais fragil do que as dos demais trabalhadores, passa ficar a cargo da instituigdo
de previdéncia social obrigatdria, nos casos em que a entidade patronal ndo transfira a
sua responsabilidade para entidades seguradoras; as entidades patronais sao obrigadas a
transferir a sua responsabilidade nesta matéria para as seguradoras, a menos que lhes seja
reconhecida, pelas entidades publicas competentes, capacidade para o efeito. Os acidentes
in itinere, ou seja no caminho de e para o trabalho passam a ser considerados, em casos que
a lei identifica. Em algumas situacdes alarga-se o regime de reparagdo aos prestadores de
servigos, nao abrangidos por contrato de trabalho. E também constituido na Caixa Nacio-
nal de Seguros de Doencas Profissionais um Fundo de Garantia e Actualizagao de Pensdes

para assegurar o pagamento das prestacdes da responsabilidade de entidades insolventes.

51 Veja-se areferéncia a lei n.° 2 114, de 29 de Maio de 1969, na parte anterior sobre as Casas do Povo.
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O CONTRATO DE TRABALHO

Os contratos de trabalho, regulados pelalein.® 1 952, de 1937, veriam o seu regime alterado
pelo decreto-lei n.° 47 032, de 27 de Maio de 1966, publicado com caracter experimental e
transitorio, e n.° 49 408, de 24 de Novembro de 1969, que o alterou. Nao vamos referir-nos
autonomamente as duas formula¢des da lei, tomando a ultima como referéncia. Também
aqui, para além do alcance dos direitos concedidos, ¢ particularmente significativo o alar-
gamento do ambito de aplicagao da lei. A lei anterior s6 se aplicava aos trabalhadores do
comércio e industria, ficando de fora a agricultura®, apenas visava os trabalhadores subor-
dinados e pertencentes aos quadros permanentes (sem que a lei estabelecesse um critério
para a distin¢do dos trabalhadores eventuais) e distinguia nos direitos os “empregados” dos
“assalariados”, discriminando estes ultimos. Estas duas ultimas restri¢oes ficam definitiva-
mente resolvidas, porquanto a nova lei ndo distingue trabalho intelectual e manual, falando
apenas de trabalhadores e porque define o periodo de seis meses para um trabalhador even-
tual se tornar permanente. Quanto aos trabalhadores agricolas, bem como os domésticos,
a lei nao se lhes aplica, mas prevé a possibilidade de alargamento da sua aplicagdo através

de decreto regulamentar, com as adaptagdes julgadas necessarias.

Pela nova lei, o direito a férias € irrenunciavel e ndo depende da avaliagdo da prestacdo do
trabalhador, nem da dimensao da empresa, como acontecia anteriormente. Tendo desapa-
recido a distingdo entre empregados e assalariados, qualquer trabalhador tem direito a 6,
12 ou 18 dias de férias consoante tenha menos de 2, entre 2 € 10 anos € mais de 10 anos de
antiguidade, o que constitui uma melhoria significativa, em particular para os assalariados.
Nao ha obrigacao legal de concessao de subsidio de férias, mas a remuneragdo mantém-se.
Caso a entidade patronal incumpra com as suas obrigagdes quanto a concessao de férias,
os trabalhadores tém direito a uma indemnizacao correspondente ao triplo da retribuigao

do tempo de férias que ficou por gozar.

Quanto ao trabalho de menores, que antes constava apenas do decreto sobre horario de
trabalho (de 1934), surge agora na lei do contrato de trabalho. O novo regime estabelece
clausulas gerais de proteccdo dos menores (sdo-lhes vedados trabalhos perigosos para o
seu desenvolvimento fisico, espiritual ou moral e impende sobre a entidade patronal obri-

gacoes em matéria de educacao e formacao profissional) e fixa a admissao ao trabalho nos

52 Apenas com a excepgao da protec¢ao da maternidade, que se aplicava também as trabalhadoras agricolas.
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14 anos, desde que os menores tenham as habilitagdes exigidas, em lugar dos 12 anos da
anterior lei. O trabalho nocturno ¢ regulado posteriormente no decreto-lei n.° 409/71, de
27 de Setembro, determinando-se a proibi¢do de os menores de dezasseis anos prestarem
trabalho nocturno, salvo quando tal seja indispenséavel para a sua formagao profissional e
determina que entre os dezasseis e dezoito anos os menores sO possam trabalhar de noite
nos estabelecimentos industriais em caso de for¢a maior que obste ao funcionamento nor-
mal da actividade exercida pela entidade patronal ou em caso de ser indispensavel para a

sua formacao profissional.

O trabalho das mulheres constava também do decreto-lei sobre horario de trabalho (de
1934), no que diz respeito a proibicao de trabalho nocturno. A protec¢do da maternidade
estava prevista na lei sobre o contrato de trabalho (de 1937), estabelecendo-se 30 dias de
dispensa e trabalho por ocasido do parto, como referimos. Na legislagdo de 1969, esta
dispensa sobe para 60 dias, com direito a metade da remuneracao, salvo se a trabalhadora
receber por via previdencial um subsidio igual ou superior, garante-se a protec¢ao contra
o despedimento durante a gravidez e até um ano apds o parto e permite-se a aleitacdo em
dois periodos de meia hora, sem reducgdo salarial ou do periodo de férias. Contudo, mais
importante do que estas regalias ou a proibicdao do trabalho nocturno, ¢ o facto de a lei
tratar em capitulo separado o trabalho das mulheres, como alids o dos menores e o dos

trabalhadores com capacidade reduzida, atendendo as suas caracteristicas.

A lei estabelece o principio de que as tarefas laborais devem ser adaptadas a mulher, consi-
derando a preservagdo da sua satde e da moralidade. Mas estabelece também o principio,
de sinal contrario, de que as mulheres ¢ garantido “o direito de receber em identidade de
tarefas e qualificacdes e idéntico rendimento do trabalho a mesma retribuicao dos homens”.
Prevé-se também o reconhecimento de a mulher casada poder celebrar directamente o seu
contrato de trabalho, podendo o marido opor-se apenas por razdes ponderosas. As ques-
tdes do horario de trabalho seriam tratadas pelo decreto-lei n.° 409/71, de 27 de Setembro,
designadamente a proibi¢ao de trabalho nocturno e as excepgdes a ele autorizadas, sem

alteracdes significativas quanto ao regime de 1934.

Quanto ao aviso prévio e indemnizagao nos casos de cessagao do contrato, o novo regime
¢ também bastante mais favoravel que o de 1937. Além dos casos de rescisdo com justa
causa, que a lei tipifica, pode haver denuncia unilateral dos contratos sem prazo, sem
justificagdo, desde que seja observada a antecedéncia de meio més ou um meés por cada
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ano completo de trabalho, conforme tenha menos ou mais de 15 anos de antiguidade na
empresa, havendo lugar a uma indemnizagao igual a retribuicdo correspondente a metade
deste periodo. Se a iniciativa for do trabalhador os prazos reduzem-se para metade e ndo ha
lugar a indemnizacao. A falta de aviso prévio da lugar a indemnizagao, independentemente
de quem for a iniciativa. O despedimento continua, pois, sendo livre, mas potencialmente

oneroso, o que funcionaria como forma de dissuasdo a cessagao contratual.

O HORARIO DE TRABALHO

Regulado pelo decreto-lei n.° 24 402, de 24 de Agosto de 1934, seria revogado pela entrada
em vigor do decreto-lei n.° 49 408, que remete para regulamentacdo especial, e do decreto-
-lei n.° 409/71, de 27 de Setembro. Tal como nos outros diplomas, ¢ importante neste caso
o aumento da abrangéncia do ambito de aplicacdo da lei. Na verdade, o decreto-lei de 1934
apenas se aplicava aos trabalhadores do comércio e industria, agora, como se refere no

preambulo:

“Julga-se que se deve aproveitar esta oportunidade para fazer coincidir totalmente o campo
de aplicagdo da disciplina legal do contrato individual de trabalho com o campo de aplicacao
do regime legal da duragdo de trabalho, até porque tal coincidéncia € pressuposta pelo proprio
regime juridico do contrato individual de trabalho.”

Assim, todos os que sdo abrangidos pela lei do contrato de trabalho ficam abrangidos pela

disciplina do horéario, o que constitui uma alteragao substancial da vida laboral.

Embora tudo aponte no decreto-lei para uma progressiva redugdo do horario de trabalho,
entende-se que ndo deve ser imposta em termos genéricos, esperando-se que a mesma
ocorra por via da regulamentagdo colectiva. Por esta razdo, os limites a duracao diaria
e semanal do trabalho mantém-se na 8 horas/48 horas, em geral e nas 7 horas/42 horas
para os empregados de escritorio. Mantém-se também um dia de descanso obrigatério por
semana, sO excepcionalmente podendo ndo coincidir com o domingo, embora o legislador
estimule o aparecimento da semana-inglesa ou americana, cuja existéncia a lei consagra.
No caso do horario e descanso semanais, como se vé, a lei nao introduz melhorias face ao
regime de 1934, mas aponta caminhos de mudanca, a serem concretizados por via conven-

cional.

De resto, o diploma versa a isen¢do de horario, que caracteriza e limita; facilita o trabalho

extraordinario, embora o condicione também a um maximo de 240 horas anuais por tra-
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balhador, sendo remunerado a 25% na 1* hora e a 50% nas seguintes; introduz inovagdes
na organizacao do trabalho por turnos e no trabalho nocturno. De salientar neste decreto-
-lei, bem como na lei do contrato de trabalho, o salto qualitativo da legisla¢do: passa-se
de diplomas dos anos 1930, muito incipientes na forma e alcance juridicos para diplomas
muito avancados — ndo estamos a falar dos direitos consagrados, mas tdo-s6 da técnica

juridica — que regulam com detalhe os temas que versam.

AS RELACOES COLECTIVAS DE TRABALHO

Falta analisar a disciplina das relagdes colectivas de trabalho, que por natureza difere das
precedentes: ndo se trata da consagracdo de direitos, mas sim das regras estabelecidas
para a negociacao colectiva. Neste caso, o decreto-lei n.° 36 173 de 6 de Margo de 1947
foi revogado pelo decreto-lei n.° 49 212, de 28 de Agosto de 1969, depois alterado pelo
decreto-lei n.° 492/70, de 22 de Outubro, conforme referimos anteriormente a propdsito

dos sindicatos™.

Na legislagdao de 1947 as partes ndo eram obrigadas a negociar, nem impedidas de limitar
as negociagdes ou de prolonga-las indefinidamente. Por outro lado, uma vez celebradas, os
grémios e empresas muitas vezes recusavam a sua revisao e actualiza¢do (Lucena, 1976 b),
p. 105). Esta situagdo levava a intervencao estatal e a regulamentagdo autoritaria, se bem

que o decreto n.” 36 173 teoricamente o ndo considerasse desejavel.

A lei de 1969 vincula os parceiros a negociagdo, instituindo a conciliagdo e a arbitra-
gem como mecanismos para tal. O preambulo do diploma explica os seus fundamentos e
alcance: a orientacdo do sistema portugués, fundado no Estatuto do Trabalho Nacional, ¢
de criminaliza¢do dos meios violentos de resolucao dos conflitos colectivos (greve e lock-
-out) e de canalizagdo da pacificacao desses conflitos através dos organismos corporativos,
pelo que se torna necessario instituir formas e processos de conciliagdo e arbitragem, até
entdo inexistentes. Sem entrar no regime juridico detalhado, hé lugar a conciliagdo quando
as negociagdes terminarem sem acordo. Esta fase ndo pode durar mais de 60 dias. Sempre
que da tentativa de conciliagdo nao resulte acordo, qualquer das partes pode tomar a ini-

ciativa da arbitragem. Nesse caso, cada parte nomeia o seu arbitro, e ambos escolherdo um

53  Este assunto, encontra-se em detalhe na segunda parte, no capitulo sobre direitos humanos e no trabalho, sob a
epigrafe liberdade de associagdo e negociag@o colectiva.
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terceiro, que preside; caso ndo cheguem a acordo, serd escolhido pelo juiz presidente da

junta disciplinar da corporagao respectiva.

O regime de 1969 veio a ser alterado pelo decreto-lei n.° 492/70, de 22 de Outubro, que,
publicado numa fase de crescente agitacao social, vem governamentalizar os processos
negociais, limitando a liberdade negocial. A designacao do arbitro presidente passa a ser
da competéncia do Ministro das Corporagdes; sempre que alguma das partes ou o INTP
entendam que os arbitros ndo retinem os requisitos fixados na lei podem recorrer para o
juiz presidente da junta disciplinar da corporacao; admite-se a possibilidade de o INTP
devolver para correccdo os textos finais das decisdes antes de haver homologacdo. Ha,
pois, um evidente retrocesso autoritario face ao regime publicado no ano anterior e que deu

azo a grandes criticas por parte dos sindicatos (Lucena, 1976a).

koksk

Em tragos gerais percorremos as principais alteragoes legais do campo laboral do final do
Estado Novo. O balanco face a legislagao original, dos anos 1930, ¢ positivo, mas devemos
ter em conta que na pratica as condi¢des de trabalho ja haviam evoluido e ndo correspon-
deriam aos minimos previstos na lei. Por outro lado, embora o salto seja muito positivo, ha
que considerar a exiguidade dos direitos previstos na legislagdo original, que valoriza as
mudangas dos anos 1960. Devemos também sublinhar que estamos a falar de um pais legal
e ndo de um pais real — ndo temos a ilusdo de que a vida laboral passou a funcionar, por
obra da lei, nos termos por ela definidos, demorando tempo para que a realidade se adeque

a previsao da lei laboral, que frequentemente se reveste de um cariz programatico.

A medida que o tempo passa, o regime evolui na forma como se vé e se define. Do “Estado
Corporativo” do inicio passa-se ao “Estado Social”, que ¢ visto como uma evolugao do
primeiro, embora ndo tenha chegado a ter uma consagragao constitucional. A mudanga da
missdo do Estado que estd aqui implicita inscreve-se em dindmicas internacionais, num
tempo em que se consolidava o Estado-Providéncia na Europa mais desenvolvida. Interna-
mente, a procura do Estado Social compreende-se no quadro da evolugdo socioeconémica
dos anos 1960 e da modernizacao do regime e assenta também no processo de juridiciza-

¢ao das relagdes laborais a que acabamos de fazer referéncia.
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Por outro lado, a evolu¢do do quadro juridico portugués como substrato da constru¢ao do
Estado Social ndo pode ser dissociada da auséncia da dimensao democratica, caracteristica
essencial do regime, tal como se evidenciara ao longo deste trabalho, por referéncia a ide-

ologia e evolucao normativa da OIT.

De que modo este processo interno foi influenciado pela Organizacdo Internacional do
Trabalho, nas multiplas dimensdes da sua actuagdo, € o que nos vai ocupar na segunda

parte deste trabalho.
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Parte II — Desenhando o espaco social em Portugal
(1933 — 1974): o papel da OIT

Capitulo 4 — Direitos humanos e direitos no trabalho

4.1. Introduciao

O conceito “direitos humanos e direitos no trabalho” compreende quatro categorias de
principios ou de direitos: a proibi¢ao do trabalho forgado, a eliminagdo da discriminagao
no trabalho (que se subdivide em 3 subcategorias: promog¢ao da igualdade, protecg¢do dos
migrantes e proteccdo dos povos indigenas e tribais), a liberdade de associagdo e o direito
a negociagdo colectiva e a proibi¢do do trabalho infantil, temas que se viriam a incluir na
nog¢ao de “trabalho digno” que a OIT desenvolveu no final do século passado e que consti-

tuem o nucleo dos direitos fundamentais.

Desde a sua criagdo e até 1974, a OIT aprovou 84 convengdes de interesse genérico — ndo
estamos a considerar todas as que se referem a categorias especificas de trabalhadores.
Destas convengdes, 29 correspondem a matérias de direitos humanos e direitos no traba-

lho, o que corresponde a quase 35% do total.

Em Portugal, até 1974, foram ratificadas 8 destas 29 convencdes, conforme quadro na

pagina seguinte.
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Convengoes na area dos direitos humanos e direitos no trabalho

TEMA N.° DATA ASSUNTO DATA REGISTO
Trabalho 29 1930 | Trabalho forcado 26/06/1956 (312)
forcado 105 1957 | Aboligdo do trabalho for¢ado 23/11/1959 (29)
50 1936 |Recrutamento de trabalhadores indigenas
64 1939 | Contratos de trabalho dos trabalhadores indigenas
65 1939 | Sangdes penais dos trabalhadores indigenas
82 1947 | Politica social nos territdrios ndo metropolitanos
83 1947 | Normas de trabalho nos territérios ndo metropolitanos
Eliminagdo da 84 1947 | Direito de associa¢@o nos territérios ndo metropolitanos
discriminagdo 85 1947 | Inspeccdo do trabalho nos territérios ndo metropolitanos
no trabalho 86 1947 | Contratos de trabalho dos trabalhadores indigenas
97 1949 | Trabalhadores migrantes
100 1951 |Igualdade de remuneragdo 20/02/1967 (189)
104 1955 | Abolicdo das sangdes penais (trabalhadores indigenas) 12/04/1960 (59)
107 1957 | Populagdes aborigenes e tribais 22/11/1960 (41)
111 1958 | Discriminag@o em matéria de emprego e profissao 19/11/1959 (18)
Liberdade de 11 1921 | Direito de associa¢io na agricultura
associagdo e 87 1948 | Liberdade sindical e proteccdo do direito sindical
negociagao 98 1949 | Direito de organizacdo e de negociagdo colectiva 1/07/1964 (180)
colectiva
135 1971 | Sobre os representantes dos trabalhadores
5 1919 |Idade minima na inddstria
6 1919 | Trab. nocturno de menores na industria 10/05/1932 (150)
10 1921 |Idade minima na agricultura
33 1932  |Idade minima nos trabalhos ndo industriais
Trabalho 59 1937 | Idade minima na inddstria
infantil 60 1937 | Idade minima nos trabalhos néo industriais
79 1946 | Trabalho nocturno de menores nos trabalhos ndo industriais
90 1948 | Trabalho nocturno de menores na industria
123 1965 |Idade minima nos trabalhos subterraneos
138 1973 | Sobre a idade minima

Quadro 1

No presente quadro sdo apresentadas em fundo cinza as convengdes ratificadas por Portugal, assinalando-se
a data do respectivo registo e o tempo de dilagdo, em ntimero de meses, entre a aprovagao da convengao pela

OIT e a sua ratificagdo.
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4.2. Trabalho forcado

A par da preocupacdo com as condicdes de vida dos trabalhadores das nagdes ditas civili-
zadas, que lentamente emerge ao longo do século XIX, associada as mudangas econdmicas
e sociais que decorrem da Revolucdo Industrial, a comunidade internacional dirigiu tam-
bém a sua atengao para as questdes relacionadas com a escravatura — vista como um estado
moral e legalmente insuportavel, como diametralmente oposta ao progresso da humani-
dade, ao espirito liberal e aos principios cristdos — e também com o trabalho for¢ado, que
eram impostos aos povos dos outros continentes, em particular o africano, no quadro da

colonizagao europeia (cf. Marques, 2008, p. 125).

O trabalho forcado, na sua versdo mais grave que constitui a escravatura, foi objecto de
tratamento internacional muito antes de outros temas hoje enquadraveis no conceito de
direitos humanos. Na verdade, em 1815, o Congresso de Viena, sob a lideranca da Gra-
-Bretanha e em nome dos principios de humanidade e moralidade universais, manifesta o
desejo de por termo ao longo flagelo da escravatura, que tinha prejudicado e “desolado a
Africa, degradado a Europa e as Américas e afligido a humanidade™. Na sequéncia deste
Congresso, foram adoptadas leis nacionais e concluidos tratados bilaterais sobre a interdi-
¢do da escravatura e a sua condenag¢do através de sangdes penais e adoptados instrumentos
multilaterais com vista a proibir esta pratica e a coordenar esforgos para a reprimir (cf.

Rodgers et alii, 2009, p. 69).

Embora Portugal tenha combatido isolado a declaragao sobre escravatura que a Gra-Bre-
tanha fez inserir nas conclusdes do Congresso de Viena, o que gerou na época uma situa-
¢do de grande mal-estar, a verdade ¢ que, embora de um modo lento e hesitante, veio a
declarar a aboli¢ao da escravatura em todos os seus territoérios em 1869, acompanhando o
movimento generalizado dos demais paises ocidentais. Contudo, esta aboli¢do, e com ela
dos direitos de propriedade de seres humanos sobre outros seres humanos, ndo significou a
supressao de formas de exploragao da mao-de-obra e de praticas de trabalho forgado muito
proximas das da escravatura, justificadas, na perspectiva do pais colonizador, por critérios
objectivos de necessidade de mao-de-obra para realizacao de trabalhos publicos e subjec-
tivos de educagao dos “povos indigenas”, enquadravel na “missdo civilizadora” daqueles

povos (cf. Marques, 2008, p. 125).

54  Excerto da acta final do Congresso de Viena (in Rodgers et alii, 2009, p. 69, nota 29).
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Na analise que faz sobre a referida “missdo civilizadora” do colonialismo portugués, entre
os anos 1870 e 1930, Miguel Jerénimo sublinha que o recurso a nobreza das intengdes
codificadoras e do seu projecto civilizador assumia uma dupla fung¢do: por um lado, jus-
tificava e legitimava o sistema existente; por outro lado, refor¢ava, por via do argumento
do “trabalho redentor”, a sua continuidade ¢ o seu desenvolvimento. E alerta-nos também
para o facto de as numerosas letras da lei terem de ser analisadas apenas como um dado do

problema colonial, “um mero segmento da polifonia colonial” (cf. Jeronimo, 2010, p. 270).

E conhecida a heterogeneidade, no espago e também no tempo, das realidades coloniais
que coexistiram no entdo império portugués, a nivel econémico, social, de organiza¢ao
administrativa e também nas questdes do “trabalho indigena”. O nosso intuito ndo ¢, de
modo nenhum, contribuir para o aprofundamento historico dessa realidade em geral, que
por si sO constituiria uma outra investigagao, mas apenas, como dissemos ao enunciar os
propositos deste trabalho, olhar para o relacionamento entre Portugal e a OIT e ver de
que modo a Organizagdo influenciou a evolugdo do sistema juridico portugués, partindo
das normas internacionais do trabalho e da sua recep¢do no nosso pais. Tomaremos por
base, assim, as normas legais metropolitanas sobre a realidade do trabalho em Africa,
ndo cuidando das especificidades de cada uma das colonias. E com estas notas que agora
avangaremos com a caracterizagao sucinta da legislagdo nacional que suportava o trabalho

for¢ado nos primeiros anos do século XX.

Embora com formulag¢des legais que variaram ao longo do tempo, a pratica colonial portu-
guesa moderna assentou na distingdo de estatutos — por um lado, os “civilizados”, oriundos
da metrdpole, por outro os “indigenas”, sujeitos ao direito em geral, mas também aos seus
usos e costumes tradicionais, sob a tutela do Estado. E nos regulamentos que definem o
estatuto dos indigenas, em varios planos dos seus direitos, que se encontra a cobertura legal

para o trabalho for¢ado.

Ainda durante a monarquia e sob o impulso da filosofia liberalizadora de Sa da Bandeira
ensaiou-se na lei a “equiparacdo geral do indigena ultramarino ao europeu” (cf. Rosas
& Brito, 1996, pp. 320 e 755). Porém, ainda no século XIX esta marcha inverteu-se. Na
verdade, o Regulamento do Trabalho Indigena, de 26 de Novembro de 1899, introduzia o
“trabalho compelido”, assumindo que ndo deveria haver escrupulos de forgar os negros a
actividade produtiva, determinando que todo o indigena vélido das coldnias ficava sujeito
a obrigag¢do moral e legal de, por meio do trabalho, prover ao seu sustento e melhorar
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progressivamente a sua situagdo social. O ndo cumprimento voluntario desta obrigacdo
podia levar a medidas compulsdrias por parte das autoridades administrativas. Esgotada
a “persuasdo”, o indigena era obrigado a trabalhar, a beneficio de entidades publicas ou
privadas. Quem resistisse seria julgado como vadio e punido com trabalho correccional

(cf. Alexandre, 1979, pp. 215-219; Castelo, 2005, p. 362; Marques, 2008, p. 126).

Este Regulamento foi alterado pelo decreto n.° 951, de 14 de Outubro de 1914, que man-
tinha o trabalho compelido, a favor de entidades publicas ou privadas, e o trabalho correc-
cional como pena para o incumprimento. Em resenha feita anos mais tarde, a propdsito do
Cddigo do Trabalho Indigena, de que falaremos adiante, o Didrio da Manha, no dia 16 de

Dezembro de 1931, apresenta deste modo o regime juridico de 1914:

“A nossa legislagdo em matéria de trabalho indigena ja era liberal. O Regulamento Geral, de
14 de Outubro de 1914, (...) foi um grande passo dado no sentido da libertagao dos nossos
pretos. Tinha ele por base a compulséo ao trabalho, por meio do qual todos os indigenas eram
moral e legalmente obrigados a angariar os necessarios meios de subsisténcia. Mas essa com-
pulsdo era condicionada, embora de uma maneira que mais parecia uma absoluta liberdade.

Os indigenas eram obrigados a procurar trabalho, podendo escolher entre os patrdes que mais
lhes agradassem. E s os que ndo trabalhavam ¢ que as autoridades intervinham, fazendo-os
comparecer na sua presenca para os persuadir ao cumprimento dos seus deveres ou os obrigar
a cumprir esses deveres, em caso de recusa.

Se, apesar da intervenc¢ao das autoridades, os indigenas insistiam em nao trabalhar eram consi-
derados vadios e enviados aos tribunais, que os condenavam ao trabalho correccional.

Tinhamos, pois, o trabalho compelido e o trabalho correccional apenas para vencer a irreso-
lucdo dos indigenas perante o trabalho livre, principalmente perante o trabalho agricola, pelo
qual eles tiveram e ainda tém em muitas partes uma grande repulsa.”

O novo regime juridico do trabalho nas entdo coldénias ndo mudou substancialmente face
ao anterior de 1899 e permaneceu inalterado® até ao Codigo do Trabalho de 1928, na

sequéncia da publicagdo do Estatuto dos Indigenas de 1926, como veremos adiante.

4.2.1. A OIT e o trabalho forcado

A seguir a Grande Guerra, a escravatura e as praticas andlogas fizeram parte do primeiro
conjunto de temas tratados pela Sociedade das Nacgdes, tendo sido objecto de uma Con-
vengdo, datada de 25 de Setembro de 1926, que instava os Estados membros a impedirem

e suprimirem o trafico de pessoas; a perseguirem a aboli¢do completa da escravatura, sob

55 Falamos do regime juridico geral, do enquadramento definido globalmente para todos os espacos ultramarinos, e
ndo das normas juridicas que cada colonia adoptava.
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todas as suas formas, de forma progressiva, logo que possivel; e a tomarem as medidas
necessarias para que as infracc¢des as leis e aos regulamentos fossem severamente punidos

(cf. Benot, 2003, p. 253 e Rodgers et alii, 2009, p. 70).

E neste quadro de preocupagdo internacional que é adoptada pela OIT a convengio n.° 29,
em 1930. Definindo como excepgdes aceitaveis o servigo militar obrigatorio, o trabalho
nas prisoes, em determinadas condig¢des e certas obrigagdes civicas menores, a convengao
impunha a supressao das praticas de trabalho for¢ado ou obrigatério, sob qualquer forma,
como forma de limitar a exploragdo por parte das poténcias europeias das “populagcdes
indigenas” de Africa e da Asia. Previa-se a possibilidade de um periodo de transi¢do até a

aboli¢ao definitiva.

Esta convengdo foi completada em 1957, pela convencao n.° 105, que surgiu tendo em
vista a abolicdo das praticas de trabalho for¢ado com fins politicos surgidas a Leste, na
Unido Soviética e paises satélites. No entanto, trata-se de um instrumento amplo que pro-
ibe o trabalho for¢gado como sang¢do por crimes politicos, por participagdo em greves, como
meio de discriminag¢ao racial ou outro, ou como meio de disciplina do trabalho. Aplica-se a
situacdes que vao para além do mandato imediato da OIT, relativas aos direitos humanos,
como seja a liberdade de expressdo, mas que sdo punidos pela imposi¢do de trabalho for-

cado, o que estd nas atribui¢des da Organizacao (cf. Rodgers et alii, 2009, p. 74).

No estudo que preparou para o Centendrio da OIT, Daniel Maul distingue trés fases na
accdo da OIT quanto ao trabalho for¢ado. A primeira, entre as duas guerras mundiais, em
que o trabalho forcado ¢ tratado como fendmeno colonial. A segunda, posterior a 1945, em
que o discurso internacional sobre os direitos humanos, a tendéncia para o “colonialismo
social” nas colonias europeias e o conflito Este/Oeste estruturaram as discussdes na OIT
sobre o trabalho for¢ado. A terceira, nos anos 1960 e seguintes, em que, ap6s a descoloni-
zagdo em Africa e na Asia, o debate se fazia em torno do equilibrio entre as necessidades

de desenvolvimento dos novos paises e o recurso justificado a coercao (cf. Maul, s/d).

Na primeira fase, o proprio Tratado de Versalhes estabelecia a base juridica que permitia o
tratamento diferenciado das colonias, os “territorios ndo metropolitanos” e a aplicacdo de
normas inferiores aos trabalhadores que ali residiam. Atendendo as “diferencas de clima, de
usos e costumes, de oportunidade econdmica ou de tradigao industrial” (vd. artigo n.° 41 do

Tratado), os Estados podiam decidir, na hora de ratificarem as convengdes para as respectivas
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metropoles, qual o grau de aplicacdo das normas aos territorios nao metropolitanos®®. Para
além deste tratamento diferenciado quanto as convengdes gerais, ha a referir a adop¢ao do
“codigo do trabalho indigena”. Na verdade, ndo se trata de um verdadeiro c6digo, mas tdo-so
de um conjunto de instrumentos®’ sobre trabalho for¢ado e condi¢des de trabalho dos indige-
nas, definidos entre 1930 e 1939, iniciado com a adop¢ao da conveng¢do n.° 29, que constituiu
a primeira tentativa de regulamentagao das condi¢des de exploragdo do trabalho das colonias
europeias em Africa e na Asia. Este “codigo” assentava na distingio entre os trabalhadores
europeus ¢ indigenas, dos seus direitos e valor do seu trabalho, e nesse sentido, a OIT contri-
buiu para a legitimagdo do sistema colonialista tradicional®®. Visto por outro prisma, apesar
de tudo, o “cdédigo” estabelecia uma série de direitos, ainda que inferiores aos dos outros
trabalhadores, que impunham pela primeira vez restrigdes aos abusos praticados nas colonias
e iniciava uma transi¢ao para o reconhecimento completo dos direitos destes trabalhadores

(cf. Rodgers et alii, 2009, p. 47-48).

A segunda fase, iniciada no termo da II Guerra Mundial, ¢ marcada pelos principios da
Declaracgdo de Filadélfia. O programa de reformas ali enunciado estabelecia a ligagcdo entre
o desenvolvimento econémico e social € o principio dos direitos humanos. Neste programa,
a OIT apresentava pela primeira vez num documento internacional o conceito dos direitos
sociais universais das pessoas, que legitima a exigéncia da subordinacao das politicas eco-
némicas de cada pais a objectivos de natureza social. A Declaragdo, neste quadro de ligagdo
entre os direitos € o desenvolvimento, afirma de forma expressa que a eliminacao da discri-
minacdo e do trabalho for¢ado sdo condigdes prévias para um desenvolvimento auténtico.
A adopgao desta Declaragdo e a sua incorporagao na Constitui¢do da OIT, em 1946, estabe-
lecem os fundamentos de uma nova fase da actividade normativa, que desenha, no mundo
pos-colonial em emergéncia, novas fronteiras quanto aos limites inferiores das condigdes e

politicas de trabalho e quanto aos direitos humanos e no trabalho (cf. Rodgers et alii, 2009,

56 No caso de Portugal, todas as ratificagdes feitas durante as décadas de 1920 e 1930, foram feitas “sob reserva de
decisdes ulteriores no que respeita a sua aplicagdo as Colonias portuguesas”, tal como consta dos respectivos textos, ao
abrigo do artigo n.° 421 do tratado de Versalhes.

57 Convengdes n.° 50 (1936) sobre recrutamento de trabalhadores indigenas, n.® 64 (1939) sobre contratos de trabalho
dos trabalhadores indigenas, n.° 65 (1939) sobre san¢des penais dos trabalhadores indigenas, para além de diversas Re-
comendagdes.

58 Diogo Ramada Curto, no prefacio ao livro de Miguel Jerénimo, argumenta no mesmo sentido: “E que, pelo menos
no que respeita a exploragao do trabalho em contexto colonial, organiza¢cdes como a Sociedade das Nagdes, com as suas
diversas comissdes, bem como a Organizagdo Internacional do Trabalho acabaram por servir os interesses de justificagao,
de missdo civilizadora, reivindicados pelos Estados coloniais europeus” (Jerénimo, 2010, p. 40).
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p. 48-49). No que respeita ao trabalho e aos direitos dos trabalhadores nos territdrios nao
metropolitanos, um conjunto notavel de instrumentos® ¢ concluido logo em 1947, seguindo-

-se outros até final da década seguinte.*

A terceira fase, que inclui os anos 1960 e seguintes, ¢ marcada nao pela dimensao norma-
tiva, mas pela prestagdo de assisténcia técnica, o que ¢ indissocidvel da vaga de descoloni-
zacgdo a que se assistiu nas décadas de cinquenta e sessenta e da concomitante emergéncia
de novos paises, cuja participagdo na OIT veio alterar o tradicional equilibrio de forgas da

Organizagao, assente nos paises fundadores ocidentais.

Ambas as convengdes sobre trabalho for¢ado se contam entre as normas que colheram até
hoje maior niimero de ratificagdes, o que € compreensivel a luz dos principios que consagram.
Contudo, a esta adesdo maciga as duas convengdes ndo correspondem proporcionalmente
accdes concretas postas em marcha no terreno por parte da OIT ou de outras organizagdes
internacionais, porque se acreditava que a escravatura e o trabalho forcado eram praticas que
iriam desaparecendo com o tempo. Se assim ¢, genericamente, quanto ao trabalho for¢ado
assente na discriminagdo racial, o mesmo ndo acontece com o trabalho for¢ado nas prisdes,
ou com o trafico de seres humanos para explora¢ao sexual ou ainda com as condi¢des de
trabalho dos domésticos, o que concede actualidade as convengdes sobre trabalho for¢ado

nas ultimas décadas.

Vejamos agora o que preconizam as duas conveng¢des adoptadas pela OIT sobre trabalho

forcado.

N.? 29 — Trabalho for¢ado — 1930

Determina a supressao do trabalho for¢cado ou obrigatério no mais breve espaco de
tempo. O trabalho obrigatorio ¢ todo aquele exigido “a um individuo sob ameaga de
qualquer castigo e para o qual o dito individuo ndo se tenha oferecido de livre von-

tade”. As situagdes nao abrangidas pelo conceito sdo o servigo militar obrigatorio,

59 Convengdes n.° 82 (1947) sobre politica social nos territérios ndo metropolitanos, n.° 83 (1947) sobre normas de
trabalho nos territorios ndo metropolitanos, n.° 84 (1947) sobre direito de associagdo nos territorios ndo metropolitanos,
n.° 86 (1947) sobre contratos de trabalho dos trabalhadores indigenas, n.° 104 (1955) sobre aboligdo das sangdes penais
dos trabalhadores indigenas, n.° 105 (1957) sobre aboli¢éo do trabalho forgado, n.° 107 (1957) sobre populagdes abori-
genes e tribais.

60 Neste ponto, porém, apenas analisaremos as convengdes sobre trabalho forg¢ado, n.*® 29 e 105, ficando as demais
para os capitulos respectivos.

168



as obrigagdes civicas, o trabalho em contexto de cumprimento de decisdo judicial,
o trabalho em situagdo de for¢a maior/calamidade publica e ainda os pequenos tra-
balhos de interesse colectivo, desde que os representantes da colectividade tenham
o direito de se pronunciar sobre o bem fundado de tais trabalhos. Ao contrario de
muitas outras convengoes, o texto ¢ muito desenvolvido e circunstanciado quanto

as situacdes de excepcao em que o trabalho for¢ado pode ser considerado legitimo.

N.? 105 — Abolicao do trabalho for¢ado — 1957

Esta Convencao preconiza a supressao do trabalho forgado ou obrigatorio € o com-
promisso de ndo ser utilizado sob qualquer forma, quer seja por medida de coer¢ao
ou de educagdo politica, ou como sang¢do a pessoas que tenham ou expressem certas
opinides politicas ou manifestem a sua oposi¢ao ideologica a ordem politica, social
ou econdmica estabelecida; como método de mobilizagao e de utilizagao de mao-de-
-obra com fins de desenvolvimento econdmico; como medida de disciplina do tra-
balho; como punicao por ter participado em greves; como medida de discriminagao

racial, social, nacional ou religiosa.

4.2.2. Portugal e o trabalho forcado

Ao contrario do que sucede em todos os outros grandes temas da OIT, Portugal ratifica,
durante o Estado Novo, todas as convengdes adoptadas sobre trabalho for¢ado: a conven-
¢do n.° 29, com uma dilacdo de 26 anos face a sua adop¢ao — ¢ de 1930 e apenas ¢ ratifi-
cada em 1956; a convengao n.° 105 de imediato, uma vez que data de 1957 e ¢ ratificada
em 1959. Comegaremos pela convencdo n.° 29 e pela historia da sua ndo ratificacdo até
meados dos anos 1950, depois acompanharemos o processo de ratificagdo de ambas e o
relacionamento com a OIT durante a parte final do regime a proposito do cumprimento das
obrigacdes derivadas da ratificacdo das duas convencdes, que se entrelagam e, as vezes,

confundem até, porque o seu objecto ¢ parcialmente coincidente.

O periodo imediatamente anterior ao Estado Novo

Para nos situarmos face a situagdo juridica portuguesa nos primoérdios do Estado Novo,

ha que recuar a 1926. Nesse ano, pelo decreto n.° 12 533, de 23 de Outubro, foi definido
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?61 " sendo

o “Estatuto Politico, Civil e Criminal dos Indigenas de Angola e Mogambique
Ministro das Coldnias Jodo Belo. Através deste normativo, enunciam-se os tragcos essen-
ciais e permanentes do regime, considerando-se meramente tedrica a equiparagado, tentada
nas ultimas décadas do século XIX, do “indigena ultramarino ao europeu”. Para prosse-
cugdo do “fim geral de civilizagdo e nacionalizagdo” a atingir nas coldnias, a experiéncia
exigia a criagdo de uma dualidade de estatutos pessoais, assente na distingao entre cidaddos
de pleno direito e os indigenas, vistos como tendo uma capitis diminutio, por vezes com-

parada ao estatuto dos menores e cuja existéncia se justificava por motivos de proteccao

dos mesmos.

Pelo Estatuto de 1926, os indigenas eram “os individuos de raga negra ou dela descendentes
que, pela sua ilustragdo e costumes, se nao distingam do comum daquela raga”, deixando-
-se maiores especificagdes a consideracao dos governos das colonias, que definiriam tam-
bém as condi¢des da passagem de indigena a “assimilado”, categoria em que ingressavam
aqueles que, pela evolugdo verificada, viessem a adquirir a cidadania portuguesa. Tal como
definido no preambulo do decreto, o indigenato destinava-se a protec¢do dos direitos natu-
rais das populagdes, mas também ao “cumprimento progressivo dos seus deveres morais
e legais de trabalho, de educacdo e de aperfeicoamento”. O Estatuto desdobrava-se em
normas diferentes consoante os direitos a regular: quanto aos direitos relacionados com a
familia, sucessdes e propriedade, mantinham-se os usos e costumes dos indigenas; quanto
aos direitos politicos, mantinham-se as institui¢des politicas tradicionais € a inexisténcia
de direitos relativamente a institui¢des de caracter europeu; quanto ao direito criminal,
previa a aplicacdo do Cddigo Penal portugués, mas “tendo na devida atencdo o estado e
civilizacdo dos indigenas e os seus usos e costumes”; na administragdo da Justi¢ca os indi-
genas estavam sujeitos a foro privativo, afastando-se desta forma os mecanismos previstos
na organizacao judicidria nacional; finalmente, quanto ao direito do trabalho, que ¢ o que
mais nos interessa, enunciam-se os principios da liberdade contratual e da remuneragao do

trabalho, prevendo-se o trabalho “compelido” apenas para fins publicos.

Este diploma foi substituido pelo “Estatuto Politico, Civil e Criminal dos Indigenas”, apro-
vado pelo decreto n.° 16 473, de 6 de Fevereiro de 1929, sendo Ministro das Colénias

Bacelar Bebiano. Este novo normativo introduz algumas alteracdes formais, em ordem a

61 Este Estatuto tornou-se extensivo a Guiné e aos “territorios das companhias privilegiadas de Mogambique e Nias-
sa”, pelo decreto n.° 13 698, de 30 de Margo de 1927.
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melhorar a “sua execuc¢do administrativa e judicidria, a viabilidade dos juizos e processos”,
mas quanto as questdes de fundo mantém o quadro do Estatuto do Ministro Jodao Belo, de

1926.

A regulamentacdo especifica das questdes laborais ¢ também publicada no periodo da Dita-
dura Militar, através do decreto n.° 16 199, de 6 de Dezembro de 1928, que consagra o
Cdédigo de Trabalho dos Indigenas e vem revogar o regime juridico de 1914. Este diploma,
muito detalhado, proibia o trabalho obrigatorio para fins particulares® (artigo 294.°) e esta-
belece as condi¢des, de excepcionalidade e de urgéncia, para a possibilidade de trabalho
obrigatorio para fins publicos (artigos 295.° a 301.°), o que correspondia a um recuo tactico
na politica do trabalho nas colonias, que ficou a dever-se as pressdes internacionais, quer

da Sociedade das Nagoes, quer da propria OIT (cf. Alexandre, 2000, pp. 188 e 211).

A partir deste Cdodigo, legalmente falando, apenas ¢ permitido recorrer ao trabalho obriga-

torio para fins publicos nos casos seguintes:

“1.° - Quando para a execug@o de trabalhos publicos, do Governo ou municipais, ndo seja
possivel, em virtude da urgéncia ou de outro motivo razoavel, obter o numero de trabalhadores
indigenas voluntarios que forem precisos;

2.° - Quando tenha de acudir-se a casos de for¢a maior ou de calamidade publica, tais como
incéndios, inundagdes, estragos produzidos por temporais ou cataclismos, invasdes de gafa-
nhotos ou outros animais nocivos ¢ epidemias;

3.° - Quando se trate de servigos de:

a) Limpeza e saneamento das povoacdes ou bairros indigenas ou sua periferia, e dos currais de
gado ou logradouros anexos as mesmas povoagdes ou bairros;

b) Limpeza e conservagao das fontes, pocos, cacimbas, e outros reservatdrios de agua destina-
dos ao uso das populagdes indigenas ou dos seus gados;

¢) Limpeza de caminhos entre populagdes indigenas (...);

d) Perseguicdo ¢ exterminio de animais nocivos a saide e vida dos indigenas ou dos seus
gados, ou as suas culturas e preserva de colheitas;

¢) Cultura de certas areas de terrenos de reserva indigena, em locais proximos das suas povo-
acdes, cujo produto reverta exclusivamente em favor daqueles que as cultivarem ou, segundo
0s seus usos e costumes, em beneficio de determinada comunidade indigena.”

O Codigo estabelece também os termos da “remunerag¢do” ou “auxilio” a abonar aos pres-
tadores de trabalho obrigatorio, bem como as condigdes de alojamento, quando necessario,
e alimentacdo. A autoridade publica ndo pode impor trabalho obrigatdrio, entre outros

casos, aos menores de 14 anos e maiores de 60, aos doentes e invalidos e aos chefes gen-

62 Na sequéncia do determinado no Estatuto dos Indigenas de 1926.
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tilicos. No caso das mulheres ha também limitagao no tipo de trabalho a que podem ser

sujeitas e o impedimento de sairem para fora da area onde residam.

O preambulo deste Codigo € vasto e, por si s0, uma sintese notavel da forma como Por-
tugal se olhava, em termos historicos e no entao presente, face ao trabalho indigena em
geral e ao trabalho for¢ado em particular. Sublinha-se a crenga na atitude humanitéria dos

portugueses ¢ a evolugdo da sua legislagao:

“Em todos [os diplomas legais, desde 1878 até 1914] se inscreve ¢ mantém o principio da
liberdade do trabalho, mas sucessivamente aperfeicoado pelo abandono de formulas que a
transformag@o evolutiva dos costumes foi permitindo e pela adopgao das regras mais consen-
taneas com as concepgdes de cada época. Basta o confronto com a legislagdo similar promul-
gada por outras poténcias coloniais nos ultimos cinquenta anos para que se nao possa duvidar
do sincero desejo de bem servir os deveres de grande na¢do colonizadora e da firmeza com
que Portugal tem tomado a vanguarda no caminho da concessdo de direitos ¢ da garantia de
proteccdo aos trabalhadores.”

Note-se que o legislador faz mengao expressa aos principios das Conferéncias e Congres-
sos internacionais, “desde o de Viena de 1815 até os da actual Sociedade das Nacdes”,
referindo que o diploma esta em harmonia com tais principios, mas que, para além disso,
“representa a continuacdo do programa civilizador que primacialmente dominou o Governo

de Portugal desde o século XV™.

E, pois, este o contexto juridico nacional quando na OIT se fazem as discussdes preparato-
rias da convengdo n.° 29, entre 1927 e 1930, em que Portugal participa activamente, como
o demonstram as varias pastas do Arquivo Histérico-Diplomatico do Ministério dos Nego-
cios Estrangeiros consagradas ao tema, cujo grande volume nao ¢ comparavel a nenhum
dos outros temas objecto do relacionamento entre Portugal e a OIT nas primeiras décadas

da historia da Organizagao.

Esta participagdo empenhada vinha, alias, ja das discussdes anteriores no seio da Socie-
dade das Nagdes sobre as questdes da escravatura e que deram origem a Convengdo de
1926, como se infere da documentagdo consultada® e da publica¢do em 1925, em Genebra,
da brochura Quelques observations au rapport du Professeur Ross, presentées comme élé-
ment d’information a la commission temporaire de l’esclavage de la Société des nations,

da responsabilidade da Delegac¢ao de Portugal a VI Assembleia da Sociedade das Nagdes.

63 MNE/AHD — em especial, Mago 640.
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Esta publicacdo constitui uma resposta circunstanciada ao Relatério de Edward Ross que
denunciara praticas proximas da escravatura nas colonias portuguesas e que foi entendido
como mais uma pec¢a de uma conspiragdo internacional destinada a despojar o pais dos

seus territorios ultramarinos (cf. Alexandre, 2000, p. 187; Castelo, 2005, p. 363).

Ao longo de todo o processo conducente a adopg¢do, em 1930, da convengao n.° 29, a OIT
¢ vista com grande receio por parte do nosso pais, por se entender que exorbitava das
suas competéncias e se imiscuia em questdes estritamente da soberania nacional de cada
Estado. Em oficio® dirigido ao Ministro das Colonias, o Ministro dos Negocios Estrangei-

ros, em Novembro de 1929, faz as seguintes consideragdes:

“O trabalho indigena nas Colonias ¢ assunto que preocupa a Sociedade das Nagdes e o Bureau
International du Travail. Este ultimo, no questionario que acaba de enviar aos Estados, que
nele estdo representados, formula uma série de perguntas tendentes a fixar as bases de uma
convengao, reguladora do chamado trabalho for¢ado. A tendéncia do questionario ¢ manifesta-
mente de internacionalizar a administragdo indigena e de submeter a nossa comissao interna-
cional, que funcionaria em Genebra, tudo quanto se relacione com o trabalho indigena.

E evidente que semelhante plano é inexequivel e ndo pode merecer a aprovagio das Poténcias
Coloniais. Como, porém, ha ou pode haver, projectos de interferéncia colonial, e como a vota-
¢do ¢ dada a paises que nenhum interesse directo tém carecemos de tratar o assunto com uma
grande reserva e ao mesmo tempo com grande conhecimento de causa.”

Em seguida, solicita a inquiri¢do dos altos funciondrios que governavam as colonias sobre
as dificuldades na aplicacdo do Cédigo do Trabalho de 1928, eventuais sugestoes e indica-
¢ao dos pontos em que a experiéncia demonstrasse que “a doutrina que inspirou o referido

diploma ¢ inexequivel.” Para resposta ao inquérito da OIT, coloca as seguintes perguntas:

“Em matéria de recrutamento poder-se-a sustentar que o concurso das autoridades ¢ dispensa-
vel? Ou tera a pratica demonstrado que sem o auxilio das autoridades ndo se opera o recruta-
mento? Quais sdo as ragas que em cada colonia se tém mostrado mais renitentes ao trabalho?
O periodo do contrato é exageradamente curto? Qual a impressao entre os indigenas e entre 0s
patrdes? Qual o resultado econdmico da aplicagdo dessa lei? Para os servigos publicos como se
tem procedido? Para a construc¢do de estradas e outras obras publicas ha trabalhadores volun-
tarios? Qual o salario que lhes tem sido pago? Tem sido elevado o imposto indigena para levar
o preto ao trabalho? Em que circunscri¢ao?”’

Considera o Ministro dos Negdcios Estrangeiros que a introdugdo do Cédigo de Trabalho
trouxe consigo principios humanitérios, o que pode causar “perturbacdo econdémica”, mas
tal nao deve ser posto em causa por ser “esse o objectivo de todos os nossos colonizadores

como também tem sido sempre o ideal a que temos aspirado.”

64 MNE/AHD — Mago 637, oficio datado de 1 de Novembro de 1929.
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Finalmente o Ministro pede, além de informagdes concretas sobre a situacao das colonias,
que se habilitem os delegados portugueses a defender o pais na Conferéncia seguinte sobre

o trabalho forcado:

“Com os resultados de um inquérito 2 mao-de-obra indigena nas varias colonias, que ouso
alvitrar a V. Ex.* como meio apropriado para a manutengdo das nossas tradi¢des coloniais e
para o cabal esclarecimento do assunto.”

A preparacgao da resposta ao questionario do BIT, prévio a adopgao da convengao em Junho
de 1930, deu lugar a inimeras respostas®, desde logo, das entidades de administragdo das
diversas colonias, mas também de diversas outras entidades, como o proprio Ministério
das Colonias, a Junta Central do Trabalho e Emigracao deste Ministério, a Sociedade de

Geografia, a Escola Superior Colonial, o Centro Colonial, entre outros.

Para além da documentagao oficial, podemos encontrar no Arquivo Historico-Diploma-
tico®® exemplares de varias brochuras de divulgacdo e de textos jornalisticos publicados
na época que reflectem o interesse por parte da opinido publica pelo tema do “trabalho
indigena” e pelo processo de ratificacdo da que viria a ser a convengao n.° 29. Meramente
a titulo de exemplo, refira-se um artigo do Comércio do Porto, de 9 de Julho de 1929, sob o
titulo “Conferéncia internacional do trabalho — Um estudo sobre trabalho for¢cado”, que da
conta, circunstanciadamente, do estudo de Juan Gondal, funcionério do BIT, entdo publi-
cado por Genebra, apontando o enquadramento historico do tema, a abordagem pela OIT,

pistas para uma reflexdo e regras a observar para a admissibilidade do trabalho forgado.

A esta movimentacdo interna correspondia também, externamente, uma grande preocu-
pacdo e mobilizacdo, em particular entre os paises mais directamente interessados. No
periodo entre Junho de 1929 e Junho de 1930, entre as duas conferéncias anuais da OIT,
realizaram-se negociag¢Oes®’ para uma troca de vistas entre os governos portugués, francés,
inglés, belga e holandés sobre o problema do trabalho forgado, antes do envio das respostas
ao questionario do BIT e conferéncias particulares, em Paris, entre os governos portugués,
francés e belga sobre as referidas respostas e acerca da orientacdo a ser seguida por estas

poténcias na Conferéncia de Junho de 1930.

65 MNE/AHD — Magos 636 ¢ 637.

66 MNE/AHD — Mago 640. Além de documentag@o portuguesa existem varios artigos de jornais e publicagdes estran-
geiros sobre 0 mesmo tema.

67 MNE/AHD — Mago 636.
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Para além dos meios diplomaticos, outras formas de pressdo terdo sido utilizadas pelos
diversos paises com interesses na matéria, sendo a Inglaterra vista com animosidade por
parte de Portugal por levantar questdes relacionadas com as coldnias portuguesas e a exis-
téncia de trabalho forcado. Em 8 de Agosto de 1929, o Daily Telegraph publicou um “artigo
em que se fazia a afirmagdo categorica de que na Colonia de Angola, e designadamente
na plantagdo de acucar da Catumbela, havia indigenas sujeitos ao regime de trabalhos
for¢ados”, o que motivou a realizagdo de um inquérito promovido pelo Alto-Comissario
de Angola, concluido em Margo de 1930. No oficio® que escreve o Director-geral das
Colodnias do Ocidente (Ministério das Colonias) ao Ministro dos Negocios Estrangeiros, a

enviar o referido relatorio, conclui deste modo:

“Pelos referidos documentos fica mais uma vez demonstrado quao infundadas sdo as acusa-
¢des que, por vezes, a imprensa inglesa langa a publico contra o regime do trabalho indigena,
em Angola, e especificadamente no caso tratado pelo Daily Telegraph.”

A analise da situagdo® feita pelo Dr. José de Almada, dirigida a Secretaria-geral dos Servi-

cos Portugueses da Sociedade das Nagdes, em Abril de 1930 ¢ do seguinte teor:

“A aboli¢do do trabalho for¢ado, votada em Genebra em 1929, ndo ¢ apoiada pela maioria dos
governos, nas respostas dadas ao questionario. A maioria opta pela limitag¢@o e regulamentacao
do trabalho forcado. (...) A ideia da escravatura assusta a Inglaterra, que ha mais de um século
a combate ostensivamente. Tudo quanto parega escravidao ¢ repelido. (...) Nao ¢ possivel
esquecer a situagao pouco invejavel em que ficou Portugal no Congresso de Viena [em que iso-
ladamente esteve contra a declaragdo sobre escravatura proposta pela Inglaterra]. Parecia-me
de toda a vantagem que apurassemos de antemao a disposi¢do dos principais Estados, pelo que
toca a esta conferéncia de Junho. Se a atmosfera nos parecer desfavoravel aos nossos interes-
ses, julgo preferivel ndo nos fazermos representar do que sermos os tinicos a fazer oposi¢ao ao
trabalho for¢ado. (...) O nosso isolamento na Conferéncia podia fazer convergir sobre a nossa
administragao colonial as criticas dos reformadores sociais.”

Os esforcos de concertagdo de posi¢des dos diversos paises eram acompanhados de perto

pela OIT. E o proprio Director Geral do BIT, Albert Thomas, quem escreve” ao Ministro

68 MNE/AHD — Maco 637, oficio n.° 1628, de 3 de Marco de 1930. Note-se que o relatério a que se alude € muito
extenso, recolhe declara¢des de individuos locais e esta documentado com fotos. Existe uma pasta especifica dentro deste
Mago designada “Acusacao da existéncia de trabalho for¢ado na plantacdo de agticar da Catumbela”.

69 MNE/AHD — Mago 636, documento datado de 21 de Abril de 1930. O Dr. Jos¢ de Almada, grande especialista em
matéria colonial, desempenhou diversas fungdes, incluindo a de membro da Comissdo de Peritos em matéria de trabalho
indigena junto da OIT, para além de funcdes publicas nacionais. Desconhecemos a qualidade em que escreve a nota su-
pra mencionada, mas destinava-se a mesma a preparar a intervencdo da Delegac@o portuguesa na Conferéncia seguinte.
O Dr. José de Almada ¢ autor do livro, publicado em 1932, pela Imprensa Nacional, Apontamentos historicos sobre a
escravatura e o trabalho indigena nas colonias portuguesas, “edi¢do reservada para uso oficial”.

70 MNE/AHD — Mago 636, oficio de 28 de Maio de 1930.
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dos Negocios Estrangeiros portugués, em Maio de 1930, na sequéncia da reunido oficiosa
convocada em Paris pelo governo francés para o exame do anteprojecto da convengdo e
da reunido da Comissdo de Peritos sobre trabalho indigena, que ocorrera em 15 de Maio

anterior, para enviar as modificagdes propostas ao texto inicial, pedindo:

“Para me fazer chegar as vossas observagdes. Veremos entdo se nos aproximamos do nosso
objectivo — considero a aproximagao dos pontos de vista das diversas poténcias coloniais, para
conseguir a sua unanimidade e assim obter mais facilmente a adesdo de todos os delegados a
conferéncia (...). Felicito-me pelo espirito de boa vontade ¢ de conciliagdo com que conduzi-
mos, até hoje, as conversagdes preparatorias. Estou certo de que, através de um tltimo esforgo,
conseguiremos realizar plenamente a reforma de justica e de humanidade que queremos, tendo
em consideracdo todos os interesses legitimos que estdo em jogo.”

Ainda nas vésperas da Conferéncia os contactos continuavam, como o testemunha o ofi-
cio” do responsavel pela Legacdo de Portugal na Haia, Francisco Santos Tavares, diri-
gido ao Ministro dos Negocios Estrangeiros, que contactara com o Ministro das Coldnias
holandés por ocasido de um banquete oferecido pela Rainha da Holanda a Gra-Duquesa

do Luxemburgo:

“Aproveitei o ensejo para falar-lhe a respeito da atitude das poténcias coloniais perante o pro-
jecto de convengdo do trabalho forgado. O Sr. Graaf, que me deu a impressao (...) de nao ter
provada simpatia pelo Sr. Albert Thomas, bem pelo contrario, disse-me que, de facto, os paises
com dominios coloniais deveriam estar cada vez mais em contacto, para a defesa legitima dos
seus interesses, nao lhe repugnando aceitar, sempre que as circunstancias o aconselhassem, a
constitui¢ao de uma frente Unica para essa defesa. E acentuou com evidente preocupacio, que
a Sociedade das Nagdes era, quanto a ele, um “verdadeiro perigo para as poténcias coloniais”.

Por julgar interessantes estas afirmagdes feitas por um homem que, ndo s6 dirige actualmente
a politica colonial da Holanda, como conhece, por nelas ter vivido durante 25 anos essas pos-
sessdes, por isso transmito a V. Ex.? as referidas informagdes.”

Na Conferéncia o debate foi muito intenso. Chegada a hora da votacao, as delegacdes
governamental e patronal portuguesas abstiveram-se. O texto da declaragdo de voto da

delegacao governamental portuguesa € o seguinte:

“A Delegacdo governamental da Republica Portuguesa abster-se-a de votar a convengao do
trabalho forgado para que ndo se possa interpretar o seu voto contra como uma recusa de acei-
tagdo do principio da aboligdo do trabalho obrigatério.

A legislagdo colonial da Republica contém ja as disposigdes mais eficazes para que este fim
seja alcangado com a maior brevidade possivel.

A Delegagao governamental de Portugal vé-se, alias, na impossibilidade de aceitar uma con-
vengdo contendo principios e detalhes de regulamentacdo que considera incompativeis com

71 MNE/AHD — Mago 636, oficio n.° 295, de 3 de Junho de 1930.

176



a soberania nacional ¢ a autonomia da sua administragdo colonial, reservando para o seu
Governo qualquer decisdo quanto a possibilidade e oportunidade da sua ratificagdo.”

No regresso, o Dr. Augusto de Vasconcelos, membro da Delegacdo portuguesa a Confe-
réncia de 1930, presta declaragdes ao Didrio de Noticias, de 4 de Julho de 1930, em que

explica a posi¢ao assumida por Portugal:

“Tive o ensejo de o demonstrar na conferéncia, analisando o projecto de convengao, artigo por
artigo, que ele ndo ia mais longe no sentido liberal e humanitario do que os textos da legislagado
portuguesa. Mas ha que ter como assente, fundamentalmente, que as convengdes internacio-
nais ndo devem afectar a soberania dos Estados e que a politica indigena a seguir nas colonias
a cada Estado deve exclusivamente pertencer (...).

[sobre a abstengdo e ndo rejeicdo da convengdo] os delegados dos paises [além de Portugal,
Franga ¢ a Bélgica] quiseram frisar bem que ndo se opunham aos principios fundamentais da
conveng¢do, mas apenas a regulamentacao que, invadindo atribuicdes alheias, entendiam dever
fazer a sombra desses principios uma assembleia na sua maioria composta de nagdes sem a
minima experiéncia em matéria colonial (...).

(...) Agora, fiéis aos compromissos tomados sobre a escravatura, na convencao de 1926, cor-
respondentes, alias, ao modo de ver do nosso governo e de todas as competentes autoridades
portuguesas em matéria colonial, continuaremos a aplicar a nossa legislagdo tendente a supri-
mir, no mais curto periodo, o trabalho obrigatdrio, segundo as possibilidades que nos permitam
o interesse publico e o dos proprios indigenas das nossas possessdes ultramarinas”.

Os discursos proferidos em Genebra nas Conferéncias Internacionais do Trabalho de 1929
e 1930, pelo Dr. Vasco de Quevedo, Chefe da Delegacao Portuguesa, vao um pouco mais
longe, reflectindo a convicgdo da inexisténcia de trabalho for¢ado — “chamar trabalho for-
cado ao trabalho imposto pelas exigéncias da propria vida, parece-me grande exagero”
(OIT, 1969, p. 75). No seu entendimento, a imposicao do trabalho, obrigatério mas nao

forgado:

“Deve ser aplicada pelos povos que participarem na cruzada cujo fim ¢ introduzir usos e cos-

tumes que hao-de transformar gradualmente os povos menos civilizados em homens uteis ao
bem comum, livres e com direito a um lugar ao sol. Quanto a coac¢do, ndo esque¢amos que
a regra imposta pelos representantes de uma civilizagdo a individuos de ragas e usos diferen-
tes encontra-se de uma forma ou de outra, mais ou menos imponderavel, nas sociedades em
plena evolugdo. (...) Impedindo-se as poténcias colonizadoras de obrigar os povos a aprender
a trabalhar, condenar-se-iam estes a desaparecer; ¢ o que acontecera se as poténcias coloniais
aceitarem passivamente varias cldusulas muito tedricas da convencao, que tanto se empenham
em chamar do “trabalho forgado” (OIT, 1969, p. 80).

A andlise deste processo permite concluir que a posi¢ao tomada por Portugal antes, durante
e depois, da adopcao da convencao n.° 29 se prendia com considerandos de natureza poli-
tica. Tratava-se de preservar a soberania nacional perante uma comunidade internacional,

neste caso reunida na OIT, com desejo de interferir no que era visto como negdcios inter-
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nos. Argumentava-se que a nossa legislacdo nacional era até mais progressiva que as nor-
mas internacionais, ndo sé a convengao n.° 29, como também a convengao da escravatura
de 1926 da Sociedade das Nagodes. Uma vez que esta posi¢ao se mantém inalterada durante
décadas, vejamos agora se era possivel, a face da lei portuguesa, uma ratificacao da con-

vencao logo que a mesma foi adoptada, em 1930.

Na verdade, a lei portuguesa vigente era o Cédigo do Trabalho de 1928, que fora dese-
nhado sobre a conven¢do da escravatura de 1926, da Sociedade das Nagdes, que por sua
vez inspiraria a convengao n.° 29, da OIT, pelo que ha uma coincidéncia de principios.
Desde logo, a proibi¢do do trabalho for¢ado para fins particulares e a sua limitagdo no caso
de fins publicos a casos urgentes e especiais, devidamente identificados, que, na gene-
ralidade coincidem. Mas ¢ falso que a legislacdo portuguesa permitisse a ratificagdo da
convencao n.° 29, sem ser alterada em varios pontos: o primeiro prende-se com a idade — o
trabalho forgado para fins publicos estava limitado aos adultos do sexo masculino entre os
18 ¢ 0s 45 anos ¢ a legislagdo portuguesa permitia-o entre os 14 e os 60 anos; por outro
lado, a convenc¢do autorizava as culturas obrigatdrias apenas com o objectivo de “evitar a
fome ou a escassez de produtos alimentares”, sendo a legislagdo portuguesa mais aberta;
finalmente, a legislacdo nacional permitia a aplicacdo de san¢des penais por quebra de

contrato por parte dos trabalhadores, o que estava em clara contradi¢gdo com a Convencao.

No plano normativo ndo era, pois, possivel a ratificagdo da convencao n.° 29, embora tal
ndo fosse assumido pelas autoridades portuguesas, que se escudavam nas questdes poli-
ticas de principio relacionadas com a soberania nacional sobre as coldnias. A publicacdo
em 1930 do Acto Colonial?, normativo com forga constitucional porque substituiu o titulo
V da Constituicdo Politica de 1911, ainda em vigor, e porque assim o considerou depois
a Constituicdo de 1933, veio reforcar a posi¢do portuguesa, uma vez que eram, segundo
Salazar, seus tragos constituintes a ideia de império, a maior concentracdo de poderes, a
forte reivindicag@o de ordem nacional e a integracdo das coldnias e da metropole na “uni-
dade pluriforme da Nagdo portuguesa” (cf. Rosas & Brito, 1996, p. 21). “Possuir e colo-
nizar dominios ultramarinos e civilizar as populagdes indigenas” faziam parte, de acordo

com o artigo 2.° do Acto Colonial, da fungao historica da Nagao portuguesa. O Estatuto do

72  Decreto n.° 18 570, de 8 de Julho de 1930. Foi revisto em 1935 e em 1945.
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Indigenato era visto como um regime de “protec¢do e defesa”, sendo prevista a proibi¢ao

do trabalho obrigatorio e a possibilidade de casos de “trabalho compelido™”.

De 1933 em diante

O quadro constitucional e legal estd definido, quanto ao trabalho forcado, mesmo antes
de 1933. A lei ordinaria é de 1928, a lei constitucional — Acto Colonial — € de 1930. Este
quadro permanecera, com pequenas alteragdes, o0 mesmo durante mais de vinte anos. De
registar, como legislacdo complementar, a Carta Organica do Império Colonial Portugués

e a Reforma Administrativa Ultramarina, de Novembro de 193374,

O Acto Colonial viria a ser revogado na revisao constitucional de 1951. Esta revisdo teve,
alids, como principal motivo acabar com o Acto Colonial, por causa do movimento de
descolonizagdo que entdo se expandia. Embora muitos sectores do regime, incluindo a
Camara Corporativa, que emite um longo parecer contrario a intengdo da revisao, ficas-
sem muito apreensivos com as mudangas propostas, a verdade ¢ que o Acto foi revogado
e incluida parte do seu texto no texto da Constituicdo, alterando-se a nomenclatura de
“colonias” e “Império Colonial Portugués” para “provincias ultramarinas” e “Ultramar
Portugués”. Passava-se da concep¢ao de um modelo de Estado colonial para um Estado
portugués pluricontinental, do Minho a Timor, assente em principios integracionistas ou de
“assimilagdo uniformizadora” (cf. Rosas & Brito, 1996, p. 22). Ou no dizer do Dr. Motta

Veiga, Chefe da Delegacao Portuguesa a Conferéncia internacional do trabalho em 1954:

“Portugal reafirma deste modo a sua secular vocagdo civilizadora, pondo uma vez mais em
pratica o principio solenemente consagrado na sua Constitui¢ao Politica, segundo o qual as
provincias do Ultramar portugués fazem parte integrante do Estado Portugués, sdo solidarias
entre si e com a Metropole” (OIT, 1969, p. 199).

Na sequéncia da alteragdo constitucional de 1951, foi publicado em 1954 um novo Esta-
tuto” dos Indigenas das provincias da Guiné, Angola e Mogambique que revoga o Estatuto
de 1926/29. As mudancas mais significativas foram a acentuac¢ao da natureza provisoria do
indigenato; a enumeragdo dos requisitos de extingdo da condi¢do de indigena e aquisi¢dao

da cidadania portuguesa; e uma reformula¢dao do conceito de indigena que, mantendo o

73 Regressava-se a uma terminologia mais antiga, que eufemisticamente designava uma realidade semelhante.
74  Decretos-leis n.> 23 228 € 23 229, de 15 de Novembro de 1933.
75 Decreto de 20 de Maio de 1954.
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factor étnico, acentuava o factor cultural. Apesar da evolugdo positiva registada, tratava-se
de um regime que perpetuava a discriminacgao dos individuos dos territorios ultramarinos,

colocando-os num patamar inferior aos dos cidaddos nacionais nascidos na metropole.

No quadro politico-ideolédgico existente nos inicios dos anos 1950, dificil seria a Portugal
aceitar a conven¢do n.° 29 e sobretudo, na sequéncia de uma ratificagdo, prestar contas
sobre 0 que se passava no seu espago interno. Porém, além deste impedimento, um outro,
de substancia, impossibilitaria uma ratificagdo — o incumprimento sistematico da legisla-

¢do sobre trabalho obrigatorio nos territdrios ultramarinos.

Embora o presente trabalho incida sobre as questdes de relacionamento, no plano norma-
tivo, entre Portugal e a OIT, ndo sendo seu objectivo aferir do incumprimento das normas
na pratica, nao podemos deixar de a ele aludir, sempre que tal se revele necessario para
compreender as razoes da natureza de tal relacionamento. No caso do trabalho forgado,
o incumprimento das normas legais nos territorios africanos, embora ndo assumido pelas
autoridades, constituiu um sério obstaculo: se o problema fosse apenas no plano legal,
algumas alteragdes permitiriam a ratificagdo, porém, a subsequente verificagdo do cumpri-

mento das obrigacdes, na pratica, impediria qualquer inten¢do nesse sentido.

Recorrendo em particular as investigacoes de Malyn Newitt (1981) e Claudia Castelo
(2005), que, embora de naturezas muito diferentes, abordam as questdes do trabalho for-
cado, ¢ possivel concluir pelo sistematico incumprimento da legislagdo nacional sobre
trabalho forgcado. Alerta-nos Newitt para o facto de, mais importante do que saber o que
diz a legislagdo, ¢ saber como a mesma ¢ posta em pratica, assinalando que muitos dos
contratos de trabalho realizados com africanos ndo se distinguem da escravatura, que o
sistema de coer¢cdo administrativa ao trabalho ndo poderia ser simplesmente abolido por
decreto quando tinha raizes tdo profundas no interesse dos empregadores e administrado-
res, ou quando, citando Henrique Galvao, diz que “s6 os mortos estavam de facto isentos

de trabalho for¢ado” (1981, pp. 107-118).

Claudia Castelo refere que o recrutamento de trabalhadores pelo Coédigo de Trabalho de
1928 — vigente até 1961 — €, em teoria, protector do indigena. Contudo, a execugdo das
normas por parte dos funcionarios administrativos ¢, com frequéncia, atentatoria dos direi-
tos dos indigenas, tanto por incuria, como por falta de escripulos e ganancia desenfreada.

A autoridade civil deveria fiscalizar a angariacdo de trabalhadores para empresas de parti-
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culares, s6 permitindo a escolha daqueles que ndo trabalhassem nas suas terras, o que nao
acontecia. As condi¢des de trabalho eram em geral muito duras; o servico frequentemente
ndo obedecia a um hordario, a alimentagao era escassa e pobre e o alojamento em acampa-
mentos promiscuos; quando alguma coisa corria mal, havia castigos corporais. No inicio
dos anos 1960, continuavam a ser reportados casos de patrdes que ndo cumpriam a lei
quanto a alimentagdo, aos saldrios, ao vestudrio e ao horario de trabalho dos contratados

(2005, pp. 365-367).

A situagdo ¢ de tal modo que o deputado por Angola a Assembleia Nacional, Henrique
Galvao, quando encarregado de produzir um relatério sobre as condigdes de trabalho nas
colonias, em 1947, tece duras criticas ao regime, referindo que, embora na lei o trabalho
forcado em proveito de particulares tivesse sido abolido, na pratica tinha aumentado; que
o Estado actuava como angariador e distribuidor de mao-de-obra em proveito dos colonos,
tratando os trabalhadores como mercadorias; que a situagdo era pior do que a escravatura
simples; que, em certos casos, a taxa de mortalidade ¢ de 35% entre os trabalhadores con-
tratados, mas os agentes do Governo continuam a fornecer mao-de-obra para trabalhar sob

essas mesmas condi¢des desumanas (Castelo, 2005, p. 370).

Em carta de 17 de Outubro de 1944 dirigida ao Presidente do Conselho, Oliveira Salazar,
¢ o proprio Marcelo Caetano, entdo Ministro das Colonias, que desabafa “ O mais triste ¢
que exista oficializada em Africa esta industria de engajamento de méo-de-obra indigena,

com o seu cortejo de violéncias e misérias morais!” (in Antunes, 1994, p. 128).

Nas vésperas da eclosio das guerras de Africa, eram comuns as situagdes de trabalho indi-
gena em condi¢des muito dificeis, em Angola e Mocambique, associadas a brutais repres-
sdes, como o refere nas suas memorias Adriano Moreira, Ministro do Ultramar entre Abril
de 1961 e Dezembro de 1962 (Moreira, 2009, p. 175) e estdo documentadas em vérios tra-
balhos de investigagdo, dos quais destacamos Eduardo Sousa Ferreira (1977, pp. 35-38),

Valentim Alexandre (2000, p. 195) e Alexander Keese (2007, pp. 285-286).

As alteracdes politicas decorrentes da II Guerra Mundial, a reorganizagdo dos paises em
torno da ONU, a vaga de descolonizagdo iniciada nos anos 1950, a emergéncia da guerra-
-fria, desenham um mundo diferente. Salazar tem consciéncia que a natureza do seu regime
nao estd em sintonia com as ideias politicas dominantes e vai contrapor ao isolacionismo a

integragdo de Portugal em varias institui¢des internacionais: a NATO, de que foi membro
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fundador em 1949; as Na¢des Unidas, a que aderiu em 1955, depois de um longo processo;
a EFTA, de que foi membro fundador em 195976, Esta procura de parcerias externas era
também a procura da legitimidade para a manutengdo do nticleo essencial do regime, em
que pontificava a existéncia dos espacos ultramarinos como parte integrante da Nagao

portuguesa.

No caso da OIT, Portugal era membro fundador e de pleno direito, pelo que nao houve
necessidade de, como na situagdo de outras organizagdes internacionais, promover uma
adesdo. No entanto, para que a OIT pudesse constituir um espaco de legitimagao da poli-
tica portuguesa, também e sobretudo em matéria colonial, houve que reavivar o relacio-
namento. A visita do Subdirector-geral da OIT Wilfred Jenks a Portugal’”’, por ocasido
da realizacdo em Lisboa da 3.* sessdo da Comissdo de Peritos para a Politica Social dos
territorios ndo metropolitanos, de 7 a 19 de Dezembro de 1953, ou a realizagao em Luanda
da Comissao Consultiva Africana de 30 de Novembro a 10 de Dezembro de 1959, a con-
vite do Estado portugués, ou ainda a missdo’® do Director-geral do BIT, David Morse a
Portugal, em Fevereiro de 1960, correspondem a momentos de aproximagdo de grande
significado para um pais que vivera tanto tempo afastado da Organizacao que, com outros,

fundara em 1919.

Recorde-se que, apds os dois primeiros impulsos ratificadores (1928/29 e 1932), ainda
antes da sedimentacdo do Estado Novo, apenas fora ratificada uma conven¢ao, em 1937,
de diminuto alcance politico e mesmo pratico”. No quadro da referida aproximagdo, uma
nova vaga de ratificagdes surge a partir de 1956, iniciando-se a série com a da convencao
n.° 29, sobre trabalho forcado, o que sucede fruto da enorme pressao internacional sobre
o regime portugués. Veremos, pois, a partir de agora, as questdes relacionadas com este

processo de ratificacdao e da convengao n.° 105 (1957).

76 Sobre a NATO e a politica colonial do Estado Novo, veja-se Santos (2009); sobre Portugal e a ONU e as questdes
coloniais, veja-se Silva (1995); sobre a adesdo a EFTA, veja-se Leitdo (2004) e Alipio (2006).

77 Durante essa visita, em 10 Dezembro de 1953, proferiu um notavel discurso na Universidade de Coimbra sobre
“O Direito Internacional e a politica colonial”, que dava conta da perspectiva da OIT e antecipa as questdes coloniais
que Portugal iria enfrentar. Este discurso encontra-se reproduzido na publicagdo comemorativa dos 50 anos da OIT, ja
referida.

78 OIT/Archives Genéve — Pasta Z3 51/1 — Director-general’s mission to Portugal.

79 Convengdo n.° 45 (1935), relativa a emprego de mulheres em trabalhos subterraneos, processo analisado no capitulo
sobre Qualidade no trabalho — dimensao de género.
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O processo de ratificacio das convencoes n.” 29 e 105

Durante a década de 1930, ndo existe qualquer documentacao relevante sobre a intengao de
ratificagdo da convengo n.° 29 por parte de Portugal, a ndo ser um apontamento interno®
do Ministério dos Negodcios Estrangeiros, de 1937, subscrito pelo Dr. Rodrigues Pereira,
chamando superiormente a atencdo para o facto de, ap0s a ratificacdo da convengao pela
Franca e na expectativa da ratificagdo por parte da Bélgica, o risco de isolamento do pais:
“(...) ficar sendo o unico Estado Colonial que até agora ndo tomou qualquer deliberagdo
favoravel a uma ratificagdo.” Nos dez anos seguintes, que coincidem em boa parte com a
II Guerra Mundial, ndo existe em arquivo qualquer documentagdo relevante quanto a esta

matéria.

Entre 1948 e 1956, ano da ratificagdo da conven¢do n.° 29, ha registo de grande movimen-
tagdo entre as diversas entidades portuguesas envolvidas®!, evidenciando a documentagéo
posi¢des frequentemente antagonicas, muita cautela nos pareceres expendidos e muita pre-
ocupacgdo com a imagem do pais no exterior. Uma nota técnica dos servigos do Instituto
Nacional do Trabalho e da Previdéncia, do ano de 1948, compara as disposi¢des da Con-
vencao com o Codigo do Trabalho dos Indigenas de 1928. A analise efectuada conclui
que este Codigo®, estabelece normas para o trabalho for¢cado ou obrigatorio que cabem

“amplamente dentro da Convencao n.° 29”, ndo havendo inconveniente a sua ratificagao.

Nessa sequéncia, ¢ enviado oficio pela Direc¢do-geral do Trabalho e Corporagdes ao
Ministério dos Negocios Estrangeiros, datado de 7 de Janeiro de 1949, com o texto da
Convengao, dizendo que hé vantagem na sua ratificacdo e comunicando também o parecer
favoravel do Ministério das Colonias. Na auséncia de resposta, ano e meio depois, em 6
de Julho de 1950, insiste o Director-geral junto do MNE, justificando a necessidade de
ratificagdao da Convencao com o facto de Portugal ser o tnico pais com territorios depen-
dentes que ainda ndo o fez. Em Margo de 1952, o MNE solicita o texto a Direc¢ao-geral
do Trabalho e Corporagdes, que lho remete novamente, aludindo aos oficios anteriores de

Janeiro de 1949 e Julho de 1950.

80 MNE/AHD — Mago n.° 637, documento datado de 29 de Julho de 1937.

81 MTSS/Arquivo OIT — Pastas convengao n.° 29. Na auséncia de referéncia em contrario, a documentagao referida
neste ponto encontra-se nestas pastas.

82 Com as alteragdes introduzidas pelos decretos n.° 17 643, de 22.11.1929, n.° 21 215, de 22.4.1932 e n.° 24 204, de
21.07.1934.
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Em Junho de 1952 soube-se que as formalidades necessarias a ratificagdo foram suspensas
por acordo entre os Ministros dos Negdcios Estrangeiros e das Corporagdes, conforme
nota elaborada pelos servigos deste Ultimo Ministério. Este documento, ndo datado, da
também conta de uma “ligeira nota”, elaborada a 29 de Outubro de 1952, em que se frisava
que o Comité ad hoc sobre o trabalho for¢ado das Nagdes Unidas/OIT notara que Portugal
ndo ratificara a convengao sobre trabalho for¢ado, “o que ¢é altamente inconveniente para o
nosso pais pois faz supor que a nossa legislagdo permite o trabalho compulsivo para além

dos limites previstos na Conveng¢ao, o que nao ¢ verdade (Codigo do Trabalho Indigena)”.

Em 1953 adensa-se a troca de correspondéncia. O MNE oficia por duas vezes ao MCPS, a
6 e 31 de Outubro, insistindo sobre a necessidade de analisar a possibilidade de ratificacao
da Convengao n.° 29, mencionando as alegagdes contra Portugal, formuladas pelo citado
Comité ad hoc sobre trabalho forcado; a realizagdo em Dezembro seguinte, em Portugal,
da 3.? reunido da Comissao de Peritos sobre politica social nos territérios ndo metropolita-
nos, ¢ a realizagdo em Novembro do Conselho de Administracdao da OIT, havendo conve-

niéncia de haver ratificacdo da conveng¢ao antes de tais reunides.

Contrariando um parecer dos servigos do MCPS, datado de 29 de Outubro, que defende
que “seria altamente vantajosa a ratificacdo”, o Ministro determina, em despacho datado
de 14 de Novembro que ndo seja alterada a orientacdo verbal, dada em 1950, no sentido
da ndo ratificagdo. Entende o governante que a extensdo da actividade do BIT aos terri-
torios ultramarinos, para os quais existia um organismo diverso, poderia “criar um pre-
cedente e animar o BIT a preparar novas convengdes”. E continua — “acresce que o BIT
aparece, por vezes, como instrumento de organizagdes internacionais a que o nosso pais
ndo pertence®, ¢ através dele, designadamente no que se refere ao Ultramar, hdao-de essas
organizagoes tentar interferéncias que lhe estdo vedadas. Tudo portanto parece aconselhar
a maior reserva no que se refere a ratificacdo de convengdes que respeitem ao Ultramar.”
Para além do que considera também que a legislacdo portuguesa ¢ ja mais progressiva do

que o proprio texto da Convengao.

Em Outubro de 1954 existe troca de correspondéncia entre os Ministérios da Justica e das

Corporagoes e entre este ultimo e o BIT a proposito do trabalho prisional e da sua legitimi-

83 Referéncia a ONU, de que Portugal s6 viria a ser membro em 1955.
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dade e compatibilidade com os principios da Convengao n.° 29. No entender do Governo

portugués:

“O trabalho prisional ¢ ordenado pelo ditame altruista de valorizar o individuo, chamando-o

ao desempenho de actividades que melhor se coadunem com as suas aptiddes ou vocagao, pro-

curando dar-lhes ou elevar-lhes o nivel profissional, para que, quando em liberdade, estejam

aptos a usufruicdo de melhores condig¢des socais das que até entdo tinham tido. Daqui também

0 ndo visar o seu recrutamento para o trabalho a aquisi¢do de méao-de-obra a baixo preco,

além de que, ndo obstante o fim imediato de aprendizagem e reeducacao, tanto quanto nos ¢

possivel, o trabalho é remunerado consoante o rendimento, sofrendo o salario a divisdo que a

lei prescreve”.
Em 1955 a questdo da ratificacao da Convengdo sobre trabalho for¢ado atingiu o seu auge,
sendo levada a orientagdo do Presidente do Conselho e objecto de multiplas comunicagdes.
Logo em 28 de Janeiro, comunica 0o MNE ao MCPS que a Convengao n.° 29 foi ratificada
pelo Governo da India e que a Franga tornou-a extensiva, sem modificacdes, aos seus
territorios ultramarinos. Portugal fica isolado, apenas o nosso pais e a Unido Sul-africana,
dos paises africanos ou com interesses em Africa, nao ratificaram a Convencao, conforme
refere uma nota manuscrita junto aquele oficio. De seguida, a 11 de Margo, o MCPS con-
sulta o Ministério do Ultramar sobre a conveniéncia, possibilidade e oportunidade de tal

ratificacao.

Nao conhecemos o teor de comunicagdes entretanto havidas, porventura verbais. Em 2 de
Maio, o Ministro Soares da Fonseca (Corporagdes) subscreve um despacho, com conside-
racdes a submeter ao Ministério do Ultramar. Neste despacho, ao contrario dos documen-
tos que fomos analisando, em que se defende que a nossa legislagdo ¢ mais progressiva do
que a Convencao, e todos os seus autores aparentemente nisto créem, o Ministro “abre o

jogo™:

“O problema em causa ¢ da competéncia do Ministério do Ultramar e, portanto, em principio
nada ha a objectar.

No entanto, como ¢ ja do conhecimento pessoal de Sua Exceléncia o Ministro do Ultramar,
Sua Exceléncia o Presidente do Conselho indicou-me a conveniéncia de aquele Ministério o
examinar de novo, a luz das seguintes sugestdes:

A legislacdo ultramarina pode considerar-se modelar no aspecto social e, portanto, por este
lado nada repugnaria aceitar a ideia da ratificagao.

Parece que também, na pratica, ndo havera observagoes de monta a fazer a0 modo como esta
legislagdo ¢ observada pela generalidade das empresas privadas — ainda que talvez convenha,
em certos casos, diligenciar por maior perfeicdo dos contratos de trabalho indigena, designa-
damente no referente a sua mais curta durag@o e as maiores facilidades de os indigenas irem
para os locais de trabalho acompanhados de suas mulheres, etc.
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Porventura, quanto aos servigos publicos, sera indispensavel evitarem-se uma ou outra condi-
¢do efectivamente mais dura de trabalho — o que ndo deve considerar-se dificil e, portanto, real
impedimento da pretendida ratificago.

Todavia, para além destas consideracdes, parece dever ponderar-se que em muitos casos sera
impossivel trazer o indigena ao trabalho e, através deste, ao desejavel nivel de civilizagdo sem
algum constrangimento inicial e talvez seja duvidoso que isto possa fazer-se em plena tran-
quilidade de consciéncia juridico-politica dentro da convencao — a menos que se renunciasse a
tirar muitos indigenas do seu estado primitivo de nao civilizagao.

Acaso ndo serd preferivel, nas reunides internacionais, cometer a “audacia” de afirmar esta ver-
dade, dizendo em voz alta o que decerto ninguém ignora mas todos aparentam desconhecer?
Em caso contrario, ndo sera preferivel continuar a permitir quanto ao nosso pais, a intervengao
da O.1.T. nas questdes africanas e seguir assim, quanto a convengao em causa, o procedimento
da Unido Sul-africana?

Submetam-se estas consideragdes ao esclarecido critério de Sua Exceléncia o Ministro do
Ultramar.”

Em 4 de Maio do mesmo ano, em nota manuscrita dirigida ao Ministério das Corporagdes,
o Presidente do Conselho refere que sera enviada copia do processo de ratificagao da con-
vencao existente no Ministério do Ultramar e sublinha que “sendo necessarios mais ele-
mentos ¢ dizer”. Esta intervencdo directa mostra o empenho de Salazar na resolugdo deste
problema e a forma como, de S. Bento, fazia coordenacdo da actividade dos ministérios

envolvidos.

Uma informacao detalhada sobre o historico dos preliminares de ratificagao da Convengao
¢ elaborada pelo MCPS no inicio de Maio e remetida ao Ministério do Ultramar e ao Pre-
sidente do Conselho. O seu autor, cuja identidade nao consta, faz uma resenha do passado

e carreia elementos em favor da ratificacao:

“Factos recentes podem levar a que se dé relevo a essa posicao. Citam-se: a ratificagdo feita
pela India; a notificagdo feita pela Franca de que a Convengao se aplicaria, sem modificagdes,
nos seus territorios ndo metropolitanos; as acusagdes contra nds formuladas no Comité Espe-
cial de Trabalho For¢ado; A divulgagdo dada aos artigos e livro de Basil Davidson®; Os esfor-
¢os desenvolvidos para que o Instituto Inter-Africano de Trabalho possa evitar a instalagdo em
Africa dum Bureau Regional da OIT.”

84 A pressao internacional foi muito grande. Os artigos referidos, da autoria de Basil Davidson, sdo os seguintes: “An
African Slavery”, publicado no semanario 7he New Statesmen and Nation, a 8 de Maio de 1954 e também um outro, no
The anti-slavery reporter and aborigines’friend de 5 de Setembro do mesmo ano e ainda a carta que dirige ao editor da
revista West Africa, publicada a 13 de Novembro, que denunciam frontalmente a utilizagfo significativa do trabalho for-
cado em Angola. Os trabalhos de B. Davidson motivaram a publica¢do de uma brochura, da autoria de F. C. C. Egerton,
intitulada Angola without prejudice, que defende aguerridamente a politica colonial portuguesa, condenando as opinides
daquele jornalista. Esta brochura tem uma nota introdutéria do Ministro do Ultramar, Raul Ventura, que termina deste
modo: “o propdsito deste livrinho € agir como antidoto contra um recente ataque venenoso, € espero que possa, pelo
menos, ajudar a corrigir alguns erros”.
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Em 21 de Maio, o Ministro Soares da Fonseca volta a escrever ao Presidente do Conselho.
Faz uma resenha do processo, d4 conhecimento de contactos diversos e termina pondo a
hipotese de haver ratificagdo “poderia aceitar-se esta relativamente a metropole e ressal-
vasse expressamente o Ultramar, como ja se tem feito noutros casos”, o que permitiria
“ganhar tempo”. Esta posicdo, se tivesse prevalecido equivaleria a nenhum resultado pra-
tico, ja que, se exceptuarmos a possibilidade de existéncia de trabalho forgado prisional,

ndo existia trabalho for¢ado a nao ser em Africa.

O Ministério do Ultramar volta a emitir parecer favoravel a ratificacdo, comunicando-o
por oficio de 2 de Agosto ao Ministério das Corporacdes: ““ Nao ha qualquer inconveniente
em que seja ratificada pelo nosso pais a Convengao n.° 29, sobre Trabalho For¢ado e nao

deseja ver-se na companhia apenas da Unido Sul-africana para este caso”.

Entretanto, em Julho de 1955, Salazar remodelou o Governo. O Ministro das Corporagdes,
Soares da Fonseca, foi substituido por Veiga de Macedo. Ja ¢ da responsabilidade deste
ultimo a nota dirigida ao Presidente do Conselho em 31 de Outubro, que a propdsito da

ratificacdo da Convengdo n.° 29 se manifesta claramente a favor:

“ Eu sou, abertamente, como o Senhor Ministro do Ultramar, pela adesao a Convencao. Julgo
inutil estar a fundamentar este meu parecer, ja que o processo, que Vossa Exceléncia bem
conhece, ¢ elucidativo sobre as vantagens da ratificag@o. A hipotese levantada pelo meu pre-
decessor no sentido de se aceitar a Convengao apenas para a Metropole, ressalvando expres-
samente o Ultramar, afigura-se-me pior solugdo ainda do que a ndo ratificagdo, sendo certo
que o problema tem precisamente mais interesse no que respeita aos territorios ultramarinos.”

Jaem 1956, em 5 de Abril, o Ministério das Corporagdes insiste junto do MNE para que
a Convencao seja rapidamente ratificada, antes da reunido da 39.* sessdo da Conferéncia
internacional do trabalho, de Junho seguinte, o que veio a acontecer, por decreto publicado
a 16 de Junho. Nessa sequéncia, o Director Geral do BIT escreve para o Presidente do Con-
selho e para os Ministros dos Negocios Estrangeiros e das Corporagdes, felicitando o pais
pela decisdo, manifestando o aprego pela cooperacao do governo portugués com a OIT e
referindo que a decis@o tomada “¢ da maior importancia, pois tera o resultado de assegu-
rar, com brevidade, a aplicagdo as provincias ultramarinas portuguesas de uma convencao
internacional que esta em vigor nos territorios vizinhos sob administracdo do Reino Unido,

Franca ou Bélgica.” A Convencao entrou em vigor em Junho de 1957.
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Ao contrario do processo de ratificagdo da convengdo n.° 29, que ¢ tumultuoso e para o
qual contribuiu a pressao feita pelos meios internacionais, pela propria OIT e pela imprensa
estrangeira, o processo da convengdo n.° 105, que incide sobre o mesmo tema, foi tran-
quilo. A convencao é de 1957 e foi ratificada em 1959, num periodo em que Portugal
incrementou o seu relacionamento com a Organizacdo, aderindo a varios instrumentos

internacionais.

Aprovada na Conferéncia de Junho de 1957, logo a 13 de Julho seguinte o servigo res-
ponsavel do Ministério das Corporagdes toma a iniciativa de escrever ao Ministério dos
Negocios Estrangeiros propondo a ratificacdo deste documento, uma vez que as “formas
de trabalho forgado a que se faz referéncia sao especialmente com fins de reeducagao poli-
tica ou de expansdo e desenvolvimento econémico.” Insiste em Janeiro, Maio e Julho de
1958, apresentando as vantagens da ratificacdo. Em Janeiro de 1959 ¢ o proprio Ministro
das Corporagdes que se dirige ao dos Negdcios Estrangeiros, sublinhando o interesse poli-
tico da ratificagao da Convencao em “‘certos meios internacionais” ¢ o facto de “as formas
de trabalho for¢ado previstas (...) ndo sdo praticadas no nosso pais, pois, com a adop¢ao

da Convencao, apenas se pretendeu atingir os paises comunistas.”

u u ivago i

Todos os documentos consultados deste processo apontam para motivagdes de “interesse
politico” e de “grandes vantagens de ordem politica” a retirar nos processos de ratifica-
¢do. Um Apontamento interno® do Ministério das Corporagdes, que fundamenta a pressao

exercida junto dos outros organismos publicos intervenientes, fala por si:

“Antes de mais convém, tanto quanto possivel, desligar os problemas politicos dos problemas
do trabalho. Muito do mal que tem acontecido em Africa é resultado de “politiza¢io” de ques-
tdes sociais e do trabalho. Nos deveriamos, pois, ser “impecédveis” em matéria de condigdes de
trabalho pois é sempre inconveniente e perigoso utilizar a discussdo de problemas sociais e de
trabalho para atingir objectivos politicos.

Consequentemente, seria muito util e vantajoso a ratificacao por Portugal de certas convengdes
da O.L.T. a que chamarei convengdes de base. E ¢ evidente que, quando ratificamos a conven-
¢do, a devemos tornar aplicavel as provincias ultramarinas pois a reserva de aplicagdo a estas
ultimas, pode pdr em duvida o principio da unidade nacional.

E que sdo convengdes de base? Sdo, na minha opinido, as que versam questdes de politica
no dominio do trabalho. Assim, por exemplo as convengdes sobre trabalho for¢ado, sanc¢des
penais, discriminagdo, liberdade sindical, integragdo das populagdes aborigenes, inspec¢do do
trabalho, etc. sdo sem divida convengdes de base. Outras, como por exemplo, as relativas a
previdéncia, ao seguro no desemprego, aos acidentes de trabalho, a protec¢do da maternidade,

85 Documento datado de 30 de Janeiro de 1959, da autoria do Dr. Alexandre Ribeiro da Cunha.
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as férias pagas, a proteccdo do salario, etc. sdo convengdes que representam o progresso da
legislagao internacional no dominio das questdes sociais e do trabalho, mas cujas repercussoes
de natureza politica s@o infimas.

Ora, das convengdes de base, o nosso Pais nao ratificou algumas das mais importantes. Exclu-
ida a da liberdade sindical em que a posigdo portuguesa de impossibilidade de ratificagdo ¢
bem conhecida — ¢ podera acrescentar-se, compreendida — apenas ratificamos, em 1956, a con-
vengao n.° 29 relativa a aboli¢ao do trabalho for¢ado, de 1930. Quantas criticas ndo se teriam
evitado se a nossa ratificacdo nao tivesse sido tdo tardia?

Esta dependente da accao do Ministério dos Negocios Estrangeiros a ratificacdo da convencao
n.° 105 sobre trabalho forgado. Esta ndo oferece qualquer problema e o Ministério do Ultramar
ja deu o seu parecer favoravel, segundo creio.”

A verdade ¢ que, logo em Junho de 1959, por ocasido da realizacdao da 43.* Conferéncia
internacional do trabalho, o Ministro das Corporacdes anunciou, em nome do Governo
portugués, a ratificagdo de uma série de convengdes, entre as quais a n.° 105. Tal veio a
acontecer em 13 de Julho seguinte, o que suscita uma “viva satisfacao” no BIT, conforme

oficio assinado por C.W. Jenks, Subdirector-geral, em nome do Director-geral do Bureau.

Os anos apés a ratificaciio®

A ratificagdo das convengdes sobre trabalho for¢ado, como alias de todos os outros instru-
mentos normativos internacionais, constitui um momento simbolico que marca a adesao
e o compromisso do pais aos principios nelas previstos. Todavia, nem sempre significa
que a legislacao e as praticas nacionais estejam de acordo com esses principios. Por outro
lado, ap6s 0 momento da ratificacdo abre-se um didlogo obrigatério com a OIT: o controlo
regular, através da elaboragao dos relatdrios anuais sobre as obrigagdes decorrentes das
convengdes ratificadas, sujeitos a exame em Genebra; as intervengdes das Comissoes de

Peritos, através de observacoes e pedidos directos.

No caso do trabalho forcado, a realidade que estava em causa, vista como resquicio da
escravatura, o escrutinio a que Portugal estava sujeito por causa da situacdo colonial e das
guerras de Africa, as alteragdes de composicdo das Nagdes Unidas e da OIT, por via da
emergéncia dos novos paises, fruto da descolonizagdo, e as posi¢des assumidas por estas
duas organizacdes internacionais, a conjuntura geopolitica internacional e a sua evolugao

ao longo dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, contribuiram para a centralidade do tema

86 Na auséncia de referéncia sobre a sua origem, a documentagdo mencionada encontra-se nas pastas das convengdes
n. 29 e 105, no MTSS/ Arquivo OIT.
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e para a importancia que lhe foi dada no contexto do relacionamento entre o nosso pais e

a OIT.

O estabelecimento de uma Comissdo de Inquérito contra Portugal®’, em Junho de 1961,
na sequéncia de queixa apresentada pelo Gana, sobre a existéncia de trabalho for¢ado em
Angola, Mogambique e Guiné-Bissau e todo o processo ao longo dos anos seguintes, sdo
por si so reveladores da tensdo existente a proposito deste tema entre a OIT e Portugal.

Note-se que esta foi a primeira Comissao de Inquérito de toda a historia da Organizagao®.

Para além do trabalho for¢ado em Africa, a OIT dirigiu também a sua atengdo para o tra-
balho forgado prisional. Tendo em aten¢do a facilidade de leitura, veremos, neste ponto,
a evolucdo destes dois subtemas separadamente. Note-se que, como ja referimos atras, as
convengdes versam sobre o mesmo tema, s6 que a convengao n.° 105 alarga o seu ambito
ao trabalho forcado relacionado com questdes politicas, situacdo que gera grande mistura
no tratamento, formal e materialmente dado, aos assuntos emergentes de ambas®. Por
isto, trataremos do tema do trabalho for¢ado, independentemente de formalmente estar em

causa a convengao n.° 29 ou n.° 105, a menos que tal informacao se revele indispensavel.

O trabalho forcado em Africa

A visdo dada pelo Governo, no primeiro relatorio anual®® enviado a OIT, a proposito do
cumprimento das disposi¢cdes da convengdo n.° 29, ¢ a seguinte: “as disposi¢des sobre
trabalho for¢ado ndo sdao novidade em Portugal, pois desde ha muito se encontravam con-
sagradas em diversos textos legais”; ndo existe trabalho forcado de nenhuma espécie nos
territorios portugueses e esta delimitado rigorosamente na lei a possibilidade de recurso
legitimo a trabalho obrigatorio, havendo severas sangdes em caso de contravencao ou

abuso. Quanto ao servi¢o militar, ndo ha possibilidade de confusdo, j& que os individuos

87 No ambito do projecto do Centenario da OIT, foi elaborado o estudo Colonialism, forced labour and the Interna-
tional Labour Organization: Portugal and the first Commission of Inquiry, da autoria de Oksana Wolfson, Lisa Tortell e
Catarina Pimenta (s/d), que detalhadamente analisa a questdo da queixa do Gana.

88 Na arquitectura institucional da OIT, a Comissdo de Inquérito € um 6rgdo ad hoc, instituido em condigdes parti-
culares, decorrentes de uma queixa, ao abrigo do artigo 26 da Constituigdo. E um procedimento raramente utilizado, que
se encontra no topo do sistema de supervisdo, usado apenas em casos excepcionais em que os outros métodos ao dispor
da Organizagao nao obtiveram sucesso (cf. Wolfson, Tortell & Pimenta, s/d, p. 3).

89 Por exemplo, a queixa do Gana ¢ feita ao abrigo da conveng¢do n.° 105, quando seria previsivel que fosse ao abrigo
da convengdo n.° 29.

90 Periodo de 1 de Julho de 1957 a 30 de Junho de 1958.
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em cumprimento do mesmo nao podem prestar servigos que ndo sejam de caracter militar.
Quanto ao trabalho exigido em fungdo de uma decisdo judicial, também nao existiria con-
fusdo possivel ja que as “penas de trabalhos publicos” e “penas de trabalho correccional”,
aplicaveis apenas aos indigenas, sdo um privilégio atribuido aos mesmos, por ndo se lhes
adaptar o regime celular, aplicavel aos ndo indigenas. Os casos de trabalho legalmente exi-
givel seriam, de acordo com o Governo, compativeis com a Convencao: situagdes de forca
maior ou calamidade publica; limpeza de povoagdes ou bairros indigenas ou de caminhos
entre as mesmas; persegui¢cdo e exterminio de animais nocivos as vidas dos indigenas ou
seus bens; culturas de 4reas de reserva indigena, cujo produto reverta exclusivamente em
favor daqueles que as cultivarem ou em beneficio de determinada comunidade. O trabalho
forcado em favor de particulares era expressamente proibido. As imposi¢des de trabalho
obrigatodrio feitas por particulares ou funcionarios do Estado eram punidas disciplinar e
penalmente, cabendo também a aplica¢do de multas. Esta proibi¢do/ punigdo ¢ extensiva
as “autoridades gentilicas”, que apenas podem exigir “les menus travaux de village” que,
pelo artigo 2.° da Convengao nao sdo considerados trabalho for¢ado, nao lhes sendo reco-

nhecido o direito de cobrar impostos em trabalho ou dinheiro.

Embora se diga que a proibi¢do do trabalho forcado estava consagrada na lei, a verdade
¢ que havia consciéncia da necessidade de alterar a legislacdo para a conformar as novas
exigéncias. Em Setembro de 1959, uma informacao do Ministério das Corporagdes, comu-
nicada ao Ministério do Ultramar e dos Negocios Estrangeiros, identifica os pontos de
alteracdo necessaria do Cddigo do Trabalho de 1928 para adequagdo as disposi¢des da
Convengao n.° 29, que, conforme referimos anteriormente, se prendiam com a questdao da
idade, do tipo de culturas obrigatorias autorizadas e com a possibilidade de sangdes penais

por quebra de contrato.

A Comissao de Peritos intervém’! logo nos anos de 1959 e 1960, colocando iniimeras ques-
toes sobre a aplicagdo do Codigo do Trabalho, mas sobretudo sobre o Estatuto dos Indi-
genas”, que estabelecia, como vimos, estatutos pessoais diferenciados entre os cidados
portugueses nascidos na metropole e nos territorios ultramarinos. A resposta a Comissao
de Peritos, incluida no relatdrio referente a 1959/60, contempla uma explica¢dao sobre o

conceito de indigena, que ndo teria sido “apreendido” pelos técnicos da OIT. Em sintese,

91 MTSS/Arquivo OIT — Pasta observagdes e pedidos directos convengdes n.° 29 e 105.

92 O Estatuto entdo em vigor era o promulgado em 1954.
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a argumentacdo em defesa da consagracdo legal do conceito de indigenas, ¢ que se trata
de um estatuto de proteccao: “ Indigena, juridicamente, corresponde apenas a uma capitis
diminutio comparavel a situacdo do menor quanto a sua capacidade juridica, pelo que o
Estatuto dos Indigenas era apenas um diploma legal de protec¢do de certos portugueses
nas provincias de Angola, Guiné e Mogambique e que ainda se ndo encontravam em con-
di¢des de lhe ser aplicavel a lei comum”, por nao possuirem “ainda instrugao e os habitos

individuais e sociais pressupostos para a integral aplicacdo do direito publico e privado.”

Em Setembro de 1961, ja depois do inicio da guerra colonial, o Estatuto do Indigenato ¢
abolido®, colocando “a populagdo portuguesa submetida a uma mesma lei politica, igual
para todos, sem distin¢ao de ragas, religido ou teor cultural predominante”, como refere
o relatorio entdo enviado a OIT. No dizer do seu autor, Adriano Moreira, entdo Ministro
do Ultramar, o diploma condensa uma “teoria que assume a totalidade do fenomeno da
colonizagdo portuguesa nos trépicos como objecto de estudo, tentando racionalizar a emer-
géncia de uma sociedade civil a partir de um aglomerado heterogéneo, plural do ponto de
vista étnico-cultural, mas condicionado por um poder politico exterior e por uma afirmada

especifica concepgao lusiada do mundo e da vida” (Moreira, 2009, p. 243).

Esta aboli¢ao significa que todos os portugueses sdo sujeitos ao mesmo estatuto politico,
todos tém direito a bilhete de identidade, mas os ex-indigenas continuaram sujeitos a uma
legislagao diferenciada, por via de outros diplomas entdo aprovados (cf. Barreto & Monica,

2000, p. 262).

Do ponto de vista laboral, nesta sequéncia, foi aprovado o Cédigo do Trabalho Rural®,
que finalmente revoga o Codigo de 1928, eliminando, da letra da lei, todas as formas de
tutela administrativa e de coer¢do sobre o trabalhador africano (cf. Rosas & Brito, 1996,
p. 756). O novo Coddigo, “em obediéncia as orientagdes obrigatdrias dos tratados filiados
na ac¢ao do BIT” (Moreira, 2009, p. 246), garantia a livre escolha de trabalho, proibindo
expressamente todo o constrangimento ao trabalho, incluindo culturas obrigatorias; refor-
cava as competéncias da Inspec¢ao do Trabalho; criava os servigos publicos de emprego
e preconizava politicas de formagao profissional; previa a instituicao de saldrio igual para

trabalho igual, duas semanas de férias pagas, concessao de assisténcia médica, proteccao

93 Decreto-lei n.° 43 893, de 6 de Setembro de 1961.
94  Decreto-lei n.° 44 309, 27 de Abril de 1962.
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da maternidade e foro especifico para as questdes judiciais através da criagdo de tribunais

de trabalho.

A legislacao foi-se adequando as obrigacdes decorrentes da ratificacdo das convengdes
sobre trabalho for¢ado, porém a pratica estava ainda longe de cumprir essas disposigdes.
Em Fevereiro de 1961, o Gana, quatro anos apds a conquista da independéncia, apre-
senta queixa® contra Portugal, por ndo observancia da convengao n.° 105 nas colonias de
Angola, Mogambique e Guiné-Bissau. Na sequéncia da queixa, das informagdes adicionais
por parte do Gana e de uma resposta prévia por parte de Portugal, o Conselho de Adminis-
tracdo decidiu, em Junho seguinte, o estabelecimento de uma Comissao de Inquérito (cf.

Wolfson, Tortell & Pimenta, s/d, p. 7).

A Comissao, apds recolha de informagdes prestadas por varios paises € organizagoes inter-
nacionais e de reunir em Genebra em Julho e Setembro do mesmo ano, deliberou visitar
os territorios de Angola e Mogambique, o que aconteceu em Dezembro de 1961. O traba-
lho de campo foi “intensivo e esgotante™: percorridos 8§ 700 km, no total entre Angola e
Mogambique, foi entrevistado o maior nimero de trabalhadores possivel, sem qualquer
coacgdo ou pressdo visivel por parte das entidades empregadoras e reunido o maximo de

material factual necessario a analise (cf. Wolfson, Tortell & Pimenta, s/d, p. 11).

O relatorio final, datado de Fevereiro de 1962, refere que, apos a ratificagdo das conven-
¢oes sobre trabalho for¢ado, se verificaram mudangas de longo alcance na politica, na
legislag@o e na pratica portuguesas quanto a essa matéria. Embora reconhecendo a exis-
téncia pontual de situagdes de trabalho for¢ado, recusa as acusagoes feitas de que Portugal
teria procedido as ratificacdes apenas para esconder as praticas desta natureza existentes
em Africa, e aponta aspectos a melhorar, como sejam a necessidade de montar um servigo
de inspecgdo do trabalho, promover as normas de trabalho em geral e melhorar as politi-
cas administrativas e de pessoal. Referia também a importancia da criacao de sindicatos
nos territorios portugueses e considerou que a aboli¢cao completa do trabalho for¢ado nao
era exequivel no “contexto de atraso social e cultural” em que os portugueses de Africa
viviam, impossibilitando-os de fazer escolhas verdadeiramente livres (cf. Wolfson, Tortell

& Pimenta, s/d, pp. 11-14).

95 O processo da queixa do Gana contra Portugal encontra-se arquivado separadamente no MTSS/Arquivo da OIT.
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Aceites os resultados do inquérito e as suas recomendagdes, Portugal passou a fazer relato-
rios sobre a evolugdo da situacdo, a analisar pela Comissao de Peritos. Nos primeiros anos
os debates foram moderados, mas endureceram a partir de 1965, ano em que a Conferéncia
internacional do trabalho tomou uma Resolugdo® condenando o Governo de Portugal pela

politica de trabalho forcado praticada nos territorios por si administrados:

“A Conferéncia internacional do trabalho,

Tomando nota da resolugdo 1819 (XVII) de 1962 da Assembleia-geral das Nagdes Unidas,
que designadamente afirmou que a vida econdémica de Angola se funda, em larga medida em
trabalho forgado,

Reafirma a sua condenagdo do trabalho forgado e de todas as praticas comportando a utilizagao
do trabalho forgado,

Solicita instantemente que as ac¢des necessarias sejam tomadas para por cobro a estas praticas
contrarias aos principios da OIT,

Convida o governo de Portugal a dar seguimento sem demora as recomendagdes da Comissdo
de Inquérito de 1962 do Conselho de Administragdo, designadamente as disposi¢des relativas
as praticas e sequelas do trabalho forgado.

Solicita ao Director geral ¢ ao Conselho de Administragao que sigam esta questdo e que tomem
todas as medidas para se certificarem que estas recomendagdes sdo ou serdo aplicadas e de
fazerem um relatdrio a ser presente em proxima sessao.”

Os anos seguintes foram muito intensos, estando Portugal e a situagao nos territorios ultra-
marinos sujeitos a severo escrutinio. O antigo Ministro das Corporacdes e Previdéncia
Social, Gongalves de Proenga, presenca habitual nas Conferéncias em representacdo do
pais, testemunha’’ esse ambiente de “grande tensao e luta em Genebra por causa do Ultra-

mar”, embora o relacionamento com a direc¢do da OIT fosse excepcional, segundo afirma.

O governo da Republica Arabe Unida®® apresentou, em 1966, ao Congresso de Ministros
de Trabalho dos paises arabes o projecto de expulsao de Portugal da OIT, acusando o pais
de praticar uma “politica da corveia” nos territorios ultramarinos e de fornecer as autori-
dades governamentais e homens de negécios da Africa do Sul operérios sujeitos a imposto
de trabalho e propde a sua expulsdo ou, pelo menos a sua suspensdo enquanto praticar a
referida politica. Uma nota interna analisa as possiveis consequéncias de tal proposta, caso

fosse efectivamente apresentada: considera-se o primeiro argumento irrelevante, “pois

96 Aprovada por larga maioria — 214 votos a favor, 11 contra, 79 abstencdes.

97 Entrevista realizada em 24 de Margo de 2010. Gongalves de Proenga foi Ministro das Corporagdes e Previdéncia
Social entre 1961 e 1970.

98 A Republica Arabe Unida foi constituida em 1958 pelo Egipto e Siria, a que se juntou o Iémen. A alianga terminou
em 1961, mas o Egipto continuou a usar a designagdo até 1972, ano em que mudou para Republica Arabe do Egipto.
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temos a nosso favor o relatorio da Comissao que apreciou a queixa do Gana a proposito da
Convencao n.° 105”; quanto ao segundo fundamento, “ndo ha em Mocambique qualquer
imposto do trabalho e o acordo de mio-de-obra celebrado com a Africa do Sul ndo contém
quaisquer clausulas que afectem a liberdade do trabalhador, contrariem disposi¢des do
Codigo do Trabalho Rural ou se oponham aos grandes principios contidos nas convengdes

internacionais da OIT a que aderimos”.

Nem todas as interveng¢des tinham, porém, o mesmo sentido condenatério. Por exemplo,
em Junho de 1966, o Ministério dos Negdcios Estrangeiros informa o Ministério das Cor-
poragdes que, aquando da realizagdo da 50.? sessdo da conferéncia, Portugal recebeu feli-
citagdes pelo progresso revelado “no nosso relatorio especial acerca do seguimento dado
as recomendagdes da Comissdo da queixa do Gana”, por parte do representante dos traba-

lhadores belgas, Sr. Cool, e do representante queniano, Sr. Rychmond.

A verdade é que a leitura dos relatorios enviados® a OIT permite compreender que um
grande esforco foi feito em matéria de politica do trabalho nos territérios africanos para
eliminar as praticas de trabalho for¢ado, ao longo dos anos 1960. Medidas legais, as mais
faceis de tomar, medidas administrativas e de controlo, praticas fiscalizadoras convergi-
ram para uma evolucdo real nesta matéria. De tal modo que, perante a pressdo realizada
designadamente nas Conferéncias e através da Comissao de Peritos!®, em Junho de 1969,
Portugal decide solicitar o estabelecimento de contactos directos que incluam nova visita
aos territorios, para total esclarecimento da situagdo, como se refere no relatorio enviado a

OIT referente a 1968/69:

“Esta excepg¢do incompreensivel e a verificagdo de que nem as conclusdes do relatorio da
Comissao de Inquérito (que se deslocou a Angola e Mogambique) nem as repetidas informa-
¢oes prestadas nas sessoes anuais da conferéncia sdo tomadas na devida consideragdo, levou o
Governo portugués a solicitar do Director-geral do BIT o estabelecimento de contactos direc-
tos que incluam visitas demoradas as provincias ultramarinas, no sentido de procurar uma
solucdo aceitavel para este problema dificil. Porque tais contactos terdo lugar no decorrer do
ano de 1970, o Governo entende ndo dever fornecer neste relatdrio outros elementos, que serao
postos directamente a disposigdo dos representantes do BIT.”

99 MTSS/Arquivo OIT — Pastas das convengdes n.” 29 e 105 e pastas sobre Comissao de Inquérito (queixa do Gana).

100 As observagdes e pedidos directos, a proposito das convengdes n.” 29 e 105, sdo constantes desde o fim dos anos
1950 até 1974, como se pode verificar nas pastas proprias arquivadas no MTSS/Arquivo OIT.

195



O Director-geral aceita o pedido:

“O recurso a formula dos contactos directos, a que se refere, foi concebida pelos 6rgaos com-
petentes da OIT para os casos em que o procedimento habitual, assente no exame dos relato-
rios e dos textos legislativos, ndo teve resultados satisfatdrios e tem por fim dar aos governos
a possibilidade de expor completamente os elementos da questdo em causa, de forma a per-
mitir em particular a8 Comissdo de Peritos para a aplica¢do das Convengoes e recomendagdes
apreciar plenamente o que estd em causa. Nestas condigdes, os contactos directos que seriam
estabelecidos entre o seu Governo e a OIT (...) poderiam ter em vista (...) clarificar a questao
das eventuais divergéncias entre a convengdo ¢ a sua aplicacdo efectiva em todo o territorio
portugués. Estou plenamente disposto a aceitar, em nome da Organizacdo o estabelecimentos
de contactos directos tendo um tal objecto e ndo deixarei de vos indicar em tempo util o nome
do representante da Organizagao que encarregarei desta missao.”

Foi designado para esta missdo o Sr. Pierre Juvigny, Conselheiro de Estado (Franca), mem-
bro e antigo presidente da Subcomissao das Nag¢des Unidas contra as medidas discrimina-
torias e a proteccao das minorias. O relatério, precedido de contactos em Lisboa e visitas
demoradas em Angola e Mocambique, foi elaborado em Janeiro de 1971 e apreciado na
56.% sessdo da Conferéncia, em Junho do mesmo ano. Trata-se de um longo e circunstan-

ciado documento cujas conclusdes sao favoraveis para Portugal:

“ Todas as informag¢des recolhidas permitiram-me concluir que, mesmo quando ainda se uti-
lizava o procedimento do recrutamento, as constri¢des ou pressdes da natureza das que sdo
proibidas pela Convengao n.° 105 ndo existiam.

Claro, a pratica do recrutamento ndo ¢ sa. A manutencdo de recrutadores profissionais choca
a nossa consciéncia pois, como ¢ proclamado por numerosos instrumentos internacionais, no
primeiro nivel dos quais colocaremos as declaragdes da Constituigdo da OIT —em 1919 e em
1944 — “o trabalho ndo ¢ uma mercadoria”. (...). Mas o essencial ¢ que as autoridades gover-
namentais e administrativas trabalhem em vista do desaparecimento deste recrutamento. As
constatagdes que fiz permitem pensar que esta vontade ¢ real.

(...) As autoridades pareceram-me efectivamente conscientes da necessidade de completar as
politicas de todas as naturezas aplicadas neste periodo recente. E de notar que, frequentemente,
nas declaragdes e documentos oficiais, as autoridades se referem as normas adoptada pela OIT
para reforcar a base legal das suas decisoes.

Deve também salientar-se que, sem prejuizo das reservas de principio expressas pelas autori-
dades portuguesas sobre a extensdo das obrigagdes decorrentes da Convengao n.° 105, a minha
missao pdde ser conduzida em condigdes de independéncia absoluta.”

Através deste relatorio o caso do Gana foi encerrado e nao voltou a ser discutido nas
Comissoes da OIT. O Governo, no relatorio enviado a OIT relativo aos anos de 1970/71,

poe também um ponto final no assunto:

“O relatorio sobre os contactos directos com o Governo portugués ¢ suficientemente elucida-
tivo da inexisténcia de trabalho for¢cado ou obrigatério no Ultramar, ndo s6 nos termos que na
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Convencao sdo definidos, mas também segundo o largo e indevido conceito que resultou da
acusagdo infundada contra Portugal formulada em 1961.”

Portugal interpretou esta queixa como uma forma de pressao e de persegui¢do a sua voca-
¢do colonial, vinda de um pais recém-criado e de que, num certo sentido, fora por si colo-
nizado — a fortaleza de S. Jorge da Mina situa-se no territorio do Gana. Tera sido numa
logica de “contra-ataque” que, em Agosto de 1961, Portugal interpds uma queixa contra
a Libéria, ao abrigo da convengdo n.° 29, por repetidas violagdes das suas disposi¢des. A
Libéria considerou a queixa sem fundamento e como uma tentativa de represalia perante as
atitudes tomadas por este pais junto do Conselho de Seguranca da ONU. A verdade ¢ que
foi instituida uma Comissdo de Inquérito e que acabou por confirmar algumas das acusa-

¢oes feitas por Portugal na queixa apresentada (cf. Wolfson, Tortell & Pimenta, s/d, p. 21).

A publicacdo, em Julho de 1971, de dois decretos-leis'’! que procedem a reestruturagdo dos
institutos do trabalho, previdéncia e acc¢ao social e a criacdo do servigo de emprego cons-
titui um marco nas orientagdes politicas e técnicas estabelecidas para o Ultramar. Destes
dois diplomas “resulta que o Governo portugués continua a executar fielmente a politica
tracada, de que da conta também o largo relatorio do Sr. Pierre Juvigny, representante do
Director-geral da OIT para os contactos directos com o Governo, sobre a aplicagdo desta
Convengao n.° 105”7, conforme se diz no relatorio referente ao periodo de 1969/71. Esta
legislacao foi complementada com a reorganizagdo das inspecg¢des do trabalho nos territo-

rios ultramarinos e dos seus quadros de pessoal'®.

Muito fica por dizer sobre o trabalho forcado em Africa. Para além das questdes da ade-
quacgdo da legislagdo e do seu cumprimento, para 1a dos canais “normais” de comunicagao
com a OIT, através dos relatérios anuais e das intervencdes da Comissdo de Peritos, para
além do que nos conta o inquérito sequencial a queixa do Gana, hé toda uma histéria por
descobrir, feita de contactos bilaterais, multilaterais, institucionais e pessoais, muitos deles
secretos, que terdo determinado o curso dos acontecimentos, como testemunham diversas

pastas do Arquivo da OIT em Genebra.'*”

101 Decretos-lei n.%s 323 e 324/71, de 27 de Julho.
102 Decreto n.° 35 472, de 14 de Setembro e decreto-lei n.° 130/73, de 27 de Margo.

103 OIT/Archives Geneve. Pastas Z1 — 51/1/1 Relations with Portugal, 1961-67; 1970-72. Pasta Z 11/12/3.
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O trabalho forcado prisional'™

Ambas as convengdes preconizam a supressao do trabalho forcado em geral. No que res-
peita, porém, ao contexto prisional, a conveng¢do n.° 29 admite-o, com condicdes, desde
que “o trabalho ou servigo exigido de um individuo como consequéncia de uma condena-
¢do por decisdo judiciaria, na condigdo que este trabalho ou servigo seja executado sob a
vigilancia e o controlo das autoridades publicas e que o referido individuo ndo seja posto
a disposi¢do de particulares, empresas ou pessoas colectivas privadas”'®. Ja a convengdo
n.° 105 ndo tem uma formulacdo directa sobre o trabalho prisional, mas proibe o trabalho
forcado sob qualquer forma, quer seja por medida de coercdo ou de educagdo politica
ou como sangdo a pessoas que exprimam certas opinides politicas ou manifestem a sua
oposi¢do ideoldgica a ordem estabelecida, quer seja como punigdo por ter participado em

greves, na medida em que possam ter gerado situagdes de prisdo.

Assim, no ambito da convengdo n.° 29, o trabalho prisional ¢ visto independentemente
dos motivos que determinaram a detencdo; no caso da convengdo n.° 105, o que estd em
causa sdo as razoes, politicas ou ndo, da deteng@o. As questdes relacionadas com o trabalho
forgado prisional t€ém uma enorme importancia no relacionamento Portugal OIT a partir
do inicio dos anos 1960, o que se devera a dois motivos: por um lado, viviam-se tempos
de ocupacao maci¢a da mao-de-obra prisional num largo programa de obras publicas, que
incluiu a constru¢do dos tribunais de muitas das comarcas do pais, por outro lado, a exis-
téncia de situagdes de prisao por motivos de ordem politica, matéria a qual a OIT estava
particularmente atenta, dada a natureza do regime portugués e todas as implicagdes dai

decorrentes.

Excluido o processo da queixa do Gana e sequéncia, que tem um tratamento autonomo,
porque se trata de uma intervengdo de excepcao, poderemos afirmar que, nos procedi-
mentos de “rotina” — elaboragao de relatorios pelo Governo portugués e intervengdes da
Comissao de Peritos — o trabalho for¢ado prisional ¢ tratado de forma mais circunstanciada
do que o trabalho forcado em Africa. Ndo espanta que tal aconteca, uma vez que neste

caso, como vimos, Portugal cedo adequou a sua legislacdo as normas convencionais que

104 Os relatorios do Governo portugués encontram-se arquivados nas pastas das convengdes n.° 29 e 105, as interven-
¢oes da Comissdo de Peritos nas pastas de observagdes e pedidos directos das mesmas convengoes, todas pertencentes ao
Arquivo MTSS/ OIT. Apenas referiremos a origem da documentagéo citada se ndo for essa a sua origem ou ndo for clara
a sua localizagdo.

105 Artigo n.° 2, alinea c).
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tinha ratificado, passando a discussao a fazer-se em sede de cumprimento efectivo da lei. Ja
no caso do trabalho prisional, a verdade é que na lei, e na pratica, existiam muitas situagdes

de trabalho prisional que configuravam trabalho forcado.

Veremos de seguida as duas convengdes, separadamente, uma vez que t€ém implicagdes
diferentes. No ambito da convengdo n.° 29, a primeira interven¢do da Comissao de Peri-
tos ¢ de Abril de 1960 e pergunta “s6 os individuos condenados por via de uma decisao
judiciaria sdo sujeitos ao trabalho penitenciario? Qual a situagdo dos vadios ou considera-
dos ociosos? Os detidos podem ser postos a disposi¢do de particulares?”. Na resposta'®,
o Governo esclarece que o trabalho prisional realizado em Portugal ¢ legitimo, porque
enquadrado pelo Codigo Penal e pelos Tribunais de Execugdo de Penas e realizado em
regra em regime de administracdo directa do Estado ou sob regime de concessdo, mas
sempre sob vigilancia e fiscalizacdo das autoridades prisionais. Quanto aos “vadios ou
equiparados”, poderiam ser sujeitos a medidas de seguranga privativas de liberdade, apli-
caveis pelo periodo méximo de 3 anos improrrogavel e estavam também sujeitos ao regime

de trabalho prisional.

Esta primeira intervengao e resposta, no quadro da convengao n.° 29, que damos como
exemplo, marcam a tonica de uma sequéncia que vai até 1974. O que preocupa a OIT ¢ a
existéncia de trabalho for¢ado nas prisdes infligido a pessoas que ndo foram condenadas
judicialmente. Estao neste caso os presos preventivos (logo ainda ndo objecto de uma deci-
sdo judicial de condenagdo), as pessoas sujeitas a medidas de seguranga e prorrogacao das

mesmas, os jovens internados em estabelecimentos de correcgao/reeducagio.

No caso dos presos preventivos, a lei portuguesa, datada de 1936, obrigava a realizacio
de trabalho prisional. Perante varias insisténcias da Comissao, designadamente um pedido

directo de 1963, esta legislagdo foi alterada'®” em 1964.

Quanto as pessoas sujeitas a medidas de seguranca, o Governo entende que a aplicagdo
de medidas de seguranga a pessoas penalmente inimputaveis ¢ da exclusiva competéncia

dos tribunais, pelo que o eventual trabalho prestado nesse contexto teria cobertura legal'®.

106 MTSS/Arquivo OIT — Pasta convengdo n.° 29.

107 Os artigos n.° 26, 261-263 do decreto-lei n.° 26 643, de 28 de Maio de 1936, foram revogados pelo decreto-lei
n.°45 610, de 12 de Margo de 1964.

108 MTSS/Arquivo OIT — Pasta convengdo n.° 29, relatério 1963/65.
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Para se suportar, junta'® extenso parecer elaborado pela Procuradoria-geral da Republica
sublinhando que as medidas de seguranga aplicadas sao da competéncia dos tribunais, pelo
que se enquadram nas disposi¢des da Convengdo. No que se refere a prorrogagdo destas
medidas por decisdo administrativa, e ndo judicial, o Governo entende que as disposi¢des

110

legais que o permitiam foram tacitamente revogadas''?, solicitando a Comissao de Peritos

a sua revogacao expressa.

A questao da realizacdo do trabalho forcado no caso de pessoas sujeitas a medidas de segu-
ranga, ou a prorrogacao das mesmas, prolonga-se ao longo dos anos. Os técnicos da OIT

insistem repetidamente'"!

que, seja qual for a razdo da privacao de liberdade (deficiéncia
mental com especial perigosidade, vadiagem ou situacao equiparada), ainda que imposta
por tribunais especiais, a verdade ¢ que tais pessoas ndo foram condenadas por decisdo
judicial a pena de prisdo, o que € o pressuposto para a admissibilidade de trabalho forgado

em contexto prisional.

Quanto ao trabalho for¢ado imposto a jovens, o Governo entende que o internamento de
menores, com idades entre os 16 ¢ 18 anos, ndo esta dentro do sistema prisional, nem existe

trabalho obrigatério nesse contexto''

. O entendimento da Procuradoria-geral da Republica
¢ que esse internamento configura uma situacao educativa e ndo penal/prisional, tal como
refere o parecer elaborado e enviado a coberto do relatorio do Governo de 1965/67. A
Comissao de Peritos questiona!!® a obrigatoriedade de permanéncia dos jovens internados
apods os 18 e até os 21 anos, por decisdo administrativa, podendo haver lugar a trabalho
imposto, o que era permitido por lei. O Governo responde a esta observagdo dizendo que
estas disposi¢des ndo eram aplicadas na pratica, o que leva a Comiss@o a sugerir que se
adeque a lei as obrigacdes da convengao. Perante nova resposta do Governo, dizendo que

os jovens retidos entre os 18 e os 21 anos ndo eram obrigados ao trabalho, a Comissdo pede

o fundamento legal, ja que a lei teoricamente o permitia'®.

109 MTSS/Arquivo OIT — Pasta convengdo n.° 29, relatorio 1965/67.

110 O artigo 157 do decreto-lei n.° 26 643, de 28 de Maio de 1936, teria sido revogado pelos decretos-leis n.° 39 688, de
1954 e n.° 40 550, de 1956.

111 MTSS/Arquivo OIT — Pasta observagdes e pedidos directos — convengdo n.° 29.
112 MTSS/Arquivo OIT — Pasta convengdo n.° 29, relatorio 1963/65.

113 Pedido de Margo de 1964.

114 Pedido de Margo de 1966, renovado em Margo de 1968.
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Passemos agora a convengdo n.° 105, que preconiza a aboligdo do trabalho forgado aten-
dendo as causas que estiveram na sua origem, entre as quais as de natureza politica. Como
a convengao abrange também os casos fundados em discriminacdo racial e a queixa do
Gana foi feita neste ambito, muita da documentacdo desta convengdo versa o trabalho
for¢ado em Africa. Neste ponto, porém, preocupar-nos-emos com a questio do trabalho

forcado infligido em situagdes prisionais cuja razao seja politica.

No primeiro relatorio apresentado por Portugal'’® indica-se a legislagdo aplicavel a maté-
ria: a Constituicao Politica, o Cddigo Penal, o Estatuto do Trabalho Nacional e ainda o
decreto-lei n.° 23 870, de 18 de Maio de 1934, alterado pelo decreto-lei n.° 24 836, de 2 de
Maio de 1935, que se referem as sangdes para a violagdo da proibicdo constitucional do
recurso a greve e lock-out. Esclarece o documento que ndo houve necessidade de se alterar
a legislagdo nacional para que as disposi¢des da convengao tivessem aplicagdo efectiva em
Portugal, ja que ndo era admitido o recurso ao trabalho forcado ou obrigatorio, sob qual-

quer das modalidades mencionadas.

Em Margo de 1962, a Comissao de Peritos pede esclarecimentos!!® sobre trés pontos. Pre-
tende saber se existe legislagdo, e qual, que imponha sangdes a pessoas que tenham ou
exprimam opinides politicas ou manifestem a sua oposicao ideoldgica face a ordem poli-
tica, social ou econémica estabelecida. Tendo referido o Governo, no relatorio inicial, que
existe o principio de que o trabalho ¢ um dever de solidariedade social, pretende saber qual
as disposi¢oes legais que asseguram tal obrigacdo. Finalmente, quer saber a legislacdo que

enquadra a sang¢do penal das pessoas que fizeram greves ou lock-out.

Em resposta, que omite a primeira questdo colocada, vem o Governo dizer, no relatorio
de 1961/62, que o facto de a legislagdao nacional considerar o trabalho como um dever de
solidariedade social constitui uma declarag@o de principio, um dever moral, ndo existindo
“quaisquer meios de coercao juridica que tenham por objectivo assegurar o cumprimento
de tal dever”. Quanto a greve e lock-out esclarece que a estes crimes correspondem as
penas de prisdo correccional de 6 meses a 2 anos, cumpridas segundo o regime comum

para as penas de prisdo, ndo havendo um regime de constri¢ao ao trabalho.

115 Relatorio referente ao periodo de 1/7/1960 a 30/6/1961.
116 Pedido efectuado em Margo de 1962.

201



O pedido directo formulado pela Comissdo de Peritos, em Abril de 1963, reflecte uma ana-
lise muito cuidadosa da legislagdo portuguesa, e solicita detalhadamente esclarecimentos
sobre as sangdes aplicaveis, nos termos do Codigo Penal e legislagao avulsa, por motivos

de natureza politica'’.

A resposta do Governo vem no relatério seguinte enviado a Genebra, referente a 1962/63.
Como observagao geral, afirma que “o trabalho prisional deixou de constituir um agrava-
mento da pena para ser um elemento de readaptagdo social, que se integra no proprio con-
ceito de tratamento penitenciario” e apresenta, em defesa da sua posicao, as regras aprova-
das pelos I e II Congressos das Nagdes Unidas para a prevengdo do crime e o tratamento
de delinquentes (Genebra 1955 e Londres 1960) quanto a obriga¢ao do trabalho peniten-
cidrio para todos os reclusos condenados. Sem entrar em detalhes de resposta as questdes
colocadas pela Comissao, refere que, quanto aos presos politicos, na pratica, nunca foram
obrigados ao trabalho, a ndo ser aos trabalhos necessarios ao arranjo e higiene dos locais

de reclusao.

A Comissao de Peritos reitera''® que a convengdo sobre trabalho forgado se aplica ao tra-
balho penitencidrio, ao contrario do que parecia depreender-se da resposta portuguesa e
esclarece que a posi¢ao das Nagdes Unidas se refere ao trabalho como um direito em situa-
¢do prisional e ndo a obrigatoriedade do mesmo. Todavia, regozija-se com a informagao
de que, apesar da lei o permitir, “as pessoas condenadas a penas de prisdo pelas numero-
sas infrac¢des de caracter politico e as outras infrac¢des mencionadas no pedido directo
de 1963, ndo serdo coagidas a um trabalho que ndo seja o de manutencdo e limpeza dos
lugares de reclusdo”, solicitando se adeque a lei as exigéncias da convengdo e a anunciada

situagao real.

117 Designadamente: no ambito do decreto-lei n.° 26 643, de 18 de Maio de 1936, se os presos (ou pessoas sujeitas
a medidas de seguranga) por razdes de ordem politica estdo isentos de trabalho forcado como meio de coergdo; no
ambito do Codigo Penal, qual a consequéncia pratica da ratificacdo da conveng@o nos casos dos seguintes crimes,
sujeitos a pena de prisdo — associagdo de mais de 20 pessoas (art.” 282); troca de correspondéncia proibida por lei
(art°145, n.° 2); propagacdo ou tentativa de afirmagdes falsas que ponham em perigo o bom-nome de Portugal (art.°
149); ofensas a soberano ou chefe de nagdo estrangeira (art.® 160); injurias ao chefe de Estado (art.° 166); divulgagao
de noticias, verbalmente ou por escrito, susceptiveis de semear a inquietagdo ou alarme publicos (art.° 174, n.° 1 e 2);
além de diversas disposi¢des legais avulsas cominando san¢des de prisdo para crimes de natureza ideologica ou poli-
tica, entre os quais do de greve, e por infracgdes em matéria laboral (desobediéncia a determinagdes de instrumentos
colectivos de trabalho).

118 Documento de Junho de 1964.
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A adopgao da Reforma Prisional de 1964'"? veio ao encontro desta solicitagdo. No relatorio
enviado referente ao periodo de 1963/64, o Governo informa que a nova lei determina a
cessacdo da imposi¢ao legal do trabalho aos presos preventivos e politicos, aos quais se
aplica o regime dos presos preventivos, esclarecendo-se que esta imposi¢do era teodrica,
mas que na pratica ndo acontecia. No caso das medidas de seguranca privativas de liber-
dade impostas por crimes contra a seguranca do Estado (crimes politicos) sdo cumpridas
em estabelecimentos proprios e os reclusos ndo sao obrigados a trabalhar. Finalmente, ndo
obstante a lei prever condenagdes a penas de prisdao por infracgdes ao direito do trabalho
e ao direito de associa¢do, ndo foram aplicadas quaisquer condenacdes por faltas desse
tipo, “pelo menos desde 13 de Julho de 1959, data de publicacdo do decreto que ratificou

a Convengao”.

Nos anos seguintes, de 1965 a 1968, a Comissao de Peritos insiste, sem resposta: quanto
a necessidade de, face a modificagdo introduzida pela Reforma de 1964, que isentava de
trabalho forgcado os presos politicos, se clarificar quais os crimes considerados politicos,
dentre a enorme lista enviada no pedido directo feito pela Comissdo em 1963; quanto a
garantia de que ndo seria imposto trabalho for¢ado as pessoas sujeitas a medidas de segu-
ranga por delitos politicos, em particular aquelas sujeitas a internamento em hospicio ou
em colonia agricola, uma vez que a lei o permitiria; quanto a possibilidade de as pessoas
a cumprirem medidas de seguranga em regime de liberdade condicional ndo serem obri-
gadas a trabalhar em local previamente determinado; finalmente, quanto aos crimes por
infracc¢des ao direito do trabalho e de associagdo, independentemente de nao existir registo
de condenagdes, se garantir que, havendo presos por tais crimes, ndo sejam 0S mesmos

sujeitos a trabalho forgado.

Ao contrario dos documentos anteriores, o relatorio do Governo de 1966/67, elaborado ja

no decurso do ano de 1968, ¢ muito detalhado, debrucando-se sobre cinco grandes pontos:

I — Obrigacao de trabalho para os reclusos que estio apenas sujeitos a medidas de seguranca e
que, por consequéncia, ndo sdo considerados condenados nos termos da convengao;

IT — Natureza de determinadas infrac¢des (ex. reunides ndo autorizadas, associagdes ilicitas,
injurias contra autoridades publicas, crimes contra a seguranga do Estado, etc.), a fim de apurar
se os condenados por tais infracgdes tém ou nao o dever de trabalhar;

119 Decreto-lei n.° 45 610, de 12 de Margo de 1964.
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IIT — Possibilidade de exigir trabalho aos condenados pelos delitos de greve e lock-out e pelas
infrac¢des ao preceituado quanto ao direito de associacdo;

IV — Situagao dos reclusos politicos face ao trabalho sujeitos a medidas de seguranga no que
respeita a obrigagdo de trabalhar, uma vez que ndo estdo condenados a prisao;

V — Possibilidade de impor a obrigagdo de trabalho, como condigdo de liberdade condicional,
relativamente a presos condenados por infrac¢des do tipo nas previstas na Convengao.

O texto ¢ muito longo e cheio de subtilezas. Assinalaremos apenas o facto de, quanto aos
pontos I e IV, se considerarem as medidas de seguranca em sentido amplo como condena-
¢oes judiciais — embora o ndo sejam juridicamente —, pelo que as pessoas a elas sujeitas,
desde que a razdo seja de natureza politica, estdo isentas do dever de trabalhar. Quanto aos
pontos II e III, o que distingue a possibilidade de os presos serem ou nio obrigados a tra-
balhar, volta a ser a “natureza politica” dos crimes cometidos ou da greve em que participa-
ram — se sdo “politicos” entdo ndo trabalham, se ndo sdo, entende-se que sdo obrigados ao
trabalho —, ou da motivagdo que os levou a cometer os crimes. A explicacdo ¢ longa, mas os
critérios sdo muito vagos e, a nosso ver dificilmente compreensiveis, prestando-se a varia-

das interpreta¢des'®

. Finalmente, quanto ao ponto V, o entendimento € que a imposi¢ao de
trabalho como condicdo para liberdade condicional ndo deve ser entendida como tal, mas
“apenas a fixa¢do da regido ou da localidade em que devera ser exercida a profissdo a que
o individuo se dedique habitualmente”. O entendimento do Governo ¢ de que existe plena

observancia das normas da convengao.

A explicacao dada da lugar a novo pedido da Comissao, em 1969, repetido em 1970, que
pde em evidéncia a fragilidade dos argumentos aduzidos pelo Governo. Se quanto aos deli-
tos objectivamente de natureza politica parece ndo haver davidas sobre a qualificagdao dos
presos como politicos, pede-se a indica¢do da autoridade e do procedimento usado para
qualificar como “subjectivamente” politicos os actos, em que a motivacao ¢ determinante
para tal qualificag@o. Pede-se a clarifica¢do sobre a lei que isenta da obrigacdo de trabalhar
as pessoas sujeitas a medidas de seguranga por razoes de ordem politica. Embora nao se
registem greves, solicita-se a indicagdo da lei que proiba o trabalho forcado a eventuais
condenados por tal crime, desde que o mesmo tenha natureza politica. Quanto aos delitos

de natureza laboral (inobservancia de instrumento de regulamentacdo colectiva ou sen-

120 O jogo de conceitos em torno da greve ser ou ndo politica ¢ muito curioso, aproveitando o Governo para esclarecer
“que ndo se sabe a pratica a seguir em caso de presos por greve, ja que nao houve qualquer infrac¢do ao normativo que
a proibe e que, em Portugal, o problema ndo tem grande interesse, pois que a proibicdo das greves foi acompanhada da
publicacdo de outras normas destinadas a garantir aos trabalhadores a defesa dos seus interesses.”
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tencga arbitral), solicita indica¢do da lei que proiba o trabalho forcado em caso de prisdo

por tais crimes.

Muito sinteticamente, damos conta da réplica'?! do Governo portugués, cujos argumentos
vinham do documento anterior. Sobre a qualificagao dos crimes como politicos, em fungao
das circunstancias em que foram cometidos, a autoridade responsavel ¢ o tribunal judicial
que profere a sentenca, que “seguird para essa classificagdao os critérios objectivos que se
resumiram na informagao anterior”’. Quanto a lei que isente de trabalhar as pessoas sujeitas
a medidas de seguranca por razdes politicas ndo se reconhece a necessidade de publicar,
“por a solugdo se impor logicamente (...) ¢ completamente escusada qualquer nova norma
legal”. Como o regime de conciliacdo e arbitragem existente afastou as greves com fins
econdmicos ou sociais, conclui-se que, a existirem, serdo politicas, pelo que os eventuais
presos ndo terdo obrigagdo de trabalhar. Quanto aos delitos de natureza laboral, a pena
prevista ¢ de multa, o que pode ¢ ser remivel por pena de prisdo; como, todavia esta ndo
podera exceder trés meses e s6 pode haver trabalho obrigatério nas penas com mais de trés

meses, estd excluida a hipdtese.

A Comissao de Peritos aceita as respostas, mas no que respeita as greves volta a pedir
esclarecimentos detalhados em Margo de 1971. A existéncia de presos politicos por greves,
aos quais fosse imposto trabalho for¢ado como forma de coercao, era uma forte possibi-
lidade, pelo que a Comissdo pressiona o Governo portugués, neste caso através de uma

longa batalha juridica.

O ultimo relatorio elaborado pelo Governo portugués antes da mudanga de regime € o
que se refere ao periodo de 1969/71. Nele se volta longamente a questao das greves, para
se concluir “tal como o governo referiu repetidamente nos seus anteriores relatorios, o
entendimento dado as disposi¢des aplicaveis levou a concluir que as greves, hoje em dia,
sdo classificadas sempre como de natureza politica, com a consequéncia do afastamento
do trabalho prisional nos termos ja referidos”. Da-se conta da alteracdo constitucional de
1971, que determinou a vigéncia no espaco nacional das normas de direito internacio-
nal ratificadas pelo Estado portugués, sem necessidade de lei interna, o que, resolveria,
segundo o Governo, algumas duvidas sobre a aplicabilidade das convengdes da OIT por

falta de legislagdo que as reproduzissem internamente. Da-se também conta, no ambito da

121 Relatorio 1967/69.
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alteragdo constitucional, das normas de natureza penal e processual penal introduzidas,
com o intuito de garantia dos direitos dos cidadaos, das quais destacaremos a limitagdo da
prisdo preventiva e das medidas de seguranga, em relagdo as quais deixou de ser possivel a
prisdo preventiva, e que deixam de ter duracdo ilimitada ou ser estabelecidas por periodos

indefinidamente prorrogaveis.

Sobre a questdao das greves volta a haver um pedido detalhado, por parte da Comissao de
Peritos, em 1973, mas a resposta vira ja depois de Abril de 1974, num contexto politico
radicalmente diferente, em que a amnistia de crimes politicos e a legalizacdo do direito a

greve constituiram medidas prioritarias.

4.3. Eliminacao da discriminacao no trabalho

A opgdo pela organizacdo deste trabalho tendo por base a visdo actual da OIT sobre si
mesma leva-nos a tratar agora a eliminacao da discriminacao no trabalho, um dos temas
relacionados com os direitos humanos, a par do trabalho forcado, liberdade de associacdo e
negociagao colectiva e trabalho infantil. Mas, se quanto a estes trés tltimos temas nao exis-

tem duvidas sobre o que cada um trata, ha que clarificar o que vamos abordar neste ponto.

Em primeiro lugar, vamos falar de igualdade e dos instrumentos criados pela OIT para
eliminar a discrimina¢gdo em matéria de emprego e ocupagdo, onde a questao da igualdade
de género ocupa um lugar de destaque. Vamos analisar as convengdes n.° 100 (1951), sobre
igualdade de remuneracdo, e n.° 111 (1958), sobre discriminacdo em matéria de emprego e

profissdo e suas repercussoes em Portugal.

Seguidamente falaremos de protec¢do e promocgao de categorias particulares de trabalha-
dores, designadamente os migrantes e as populagdes indigenas e tribais, que, pela sua fra-
gilidade e risco de exploracao econdémica, foram objecto de normas definindo quadros de
proteccao especifica. Quanto aos migrantes veremos a conveng¢do n.° 97 (1949), quanto as
populagdes indigenas e tribais, veremos as convengdes n.° 50 (1936), sobre recrutamento
de trabalhadores indigenas e n.” 64 e 65 (1939), sobre contratos de trabalho e san¢des
penais dos trabalhadores indigenas, que pertencem ao Cédigo do Trabalho Indigena, ante-
rior & II Guerra Mundial, a Convencao n.° 86 (1947), que actualiza a conveng¢do n.° 64

sobre contratos de trabalho e, finalmente, uma outra geracao de instrumentos normativos,
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constituida pelas convencdes n.° 104 (1955), sobre abolicdo das sancdes penais (traba-
lhadores indigenas) e n.° 107 (1957), sobre populacdes aborigenes e tribais e respectiva

influéncia no nosso pais.

Embora nao direccionadas especificamente para os trabalhadores autoctones, ha um con-
junto de convengdes de 1947 que versam varios aspectos do trabalho nos territorios nao
metropolitanos. Trata-se das convengdes n.” 82 a 85, respectivamente sobre politica social,
normas de trabalho, direito de associagdo e inspeccao do trabalho, que se inscrevem nos
varios grandes temas que estamos a estudar. Todavia, constituindo uma unidade, vé-las-
-emos neste ponto, em conjunto, ressalvando a incoeréncia desta op¢ao do ponto de vista

da arrumacao tematica.

Todos os assuntos a tratar dentro deste tema se relacionam com outros ja abordados ou
a abordar, sendo deles tributarios. A questao do trabalho das populagdes dos territorios
ndo metropolitanos estd intrinsecamente ligada ao tema do trabalho for¢ado, ja analisado,
e para cujo enquadramento remeteremos. A matéria dos migrantes serd também vista na
parte relativa a Protec¢do Social e a dimensao de género na parte relativa a Qualidade no

Trabalho, embora sob uma perspectiva diferente.

Nao existindo um enquadramento juridico nacional especifico!?? sobre estas matérias ante-
rior a OIT e a instituicdo do Estado Novo, avangaremos para a nota histdrica sobre a pers-
pectiva da OIT e seguidamente para a forma como, em Portugal, se integraram, ou ndo, os

normativos internacionais.

4.3.1. A OIT e a eliminac¢do da discriminacio no trabalho

A promociao da igualdade

Na Constituicao inicial da OIT, de 1919, ha varias referéncias a noc¢ao de igualdade. Logo
no Preambulo, afirma-se o principio de que para “trabalho igual, salario igual” e, dos Prin-

cipios gerais, constam os seguintes:

122 Para verificagdo dos enquadramentos existentes, veja-se o tema do trabalho for¢ado, para a questao das populacdes
indigenas e tribais e, embora sob outra perspectiva, a parte da Qualidade no Trabalho para as questdes do trabalho das
mulheres/dimensao de género e a parte da Protec¢do Social sobre os trabalhadores migrantes.
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“7 — O principio do salario igual, sem distin¢ao de sexo, para um trabalho de igual valor.

8 — As regras de cada pais sobre as condi¢des de trabalho deverdo assegurar um tratamento
economico equitativo a todos os trabalhadores residindo legalmente no pais.”

Apesar destas afirmagdes, ndo se pode dizer que estivesse consagrada qualquer declaracao
geral sobre a igualdade de tratamento, nem ¢ possivel encontra-la em qualquer convengao
adoptada antes da II Guerra Mundial — o que existe s3o instrumentos que visam o trabalho
das mulheres, criangas e migrantes, mais tarde encarados sob a perspectiva da igualdade
de tratamento, mas que se colocavam, na época, sob o prisma da proteccdo e ndo tendo

presente o valor ou principio da igualdade (Rodgers et alii, 2009, p. 58).

No caso das mulheres, as normas sobre condi¢des de trabalho, que veremos na parte sobre
Qualidade do Trabalho, reflectiam a mentalidade das primeiras décadas do século XX, que
atribuia as mulheres um lugar secundario na economia. Ao “proteger”, também se discri-
mina, tensdo que a propria dinamica da OIT reflectiu, em particular durante a Depressdo

dos anos 1930.

Com a Declaracao de Filadélfia, de 1944, incorporada em 1946 na Constituicdo da OIT, a
Organizagao estabelece o principio geral da igualdade, ao proclamar, como objectivo fun-

damental, ao qual todos os outros se subordinam, que:

“Todos os seres humanos, sem distin¢do de raca, crenca, ou sexo, tém o direito de prosseguir
o seu bem-estar material e o seu desenvolvimento espiritual em condigdes de liberdade e dig-
nidade, de seguranca econdmica e em igualdade de oportunidades.”

Este objectivo fundamental inspira todo o texto da Constituicdo de 1946, onde ¢ possivel
encontrar diversas referéncias a igualdade e a sua concretizacdo na pratica. Na década
seguinte, sdo adoptadas as convengdes n.* 100 e 111, hoje ainda em vigor e que cujo teor

abaixo se sintetiza:

N.° 100 — Igualdade de remuneraciao — 1951

Preconiza que cada Membro devera encorajar e assegurar a aplicacao a todos os tra-
balhadores do principio da igualdade de remuneragdo entre a mao-de-obra masculina
e mao-de-obra feminina por um trabalho de igual valor, podendo este principio ser
aplicado por meio da legislagdo, de todo o sistema de fixagdo de remuneragdo esta-
belecido ou reconhecido pela legislagdo, de convengdes colectivas negociadas entre

patrdes e trabalhadores ou através de uma combinacao destes meios.
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N.° 111 — Discrimina¢io em matéria de emprego e profissiao — 1958

Através deste instrumento os Estados subscritores comprometem-se a definir e apli-
car uma politica nacional que promova a igualdade de oportunidades e de tratamento
em matéria de emprego e profissdo, com o objectivo de eliminar toda a discrimina-
¢do. Neste conceito compreende-se toda a distingdo, exclusao ou preferéncia fundada
na raga, cor, sexo, religido, opinido politica, ascendéncia nacional ou origem social,
que tenha por efeito destruir ou alterar a igualdade de oportunidades ou tratamento

em matéria de emprego ou profissao.

Ambas as convengdes fazem parte dos instrumentos mais ratificados e influenciaram a
redaccao das convengdes posteriores da ONU neste dominio. As suas disposi¢des, € em
particular as da convengdo n.° 111, entraram directamente nos ordenamentos juridicos
nacionais através das Constitui¢des politicas e das normas laborais que foram sendo adop-
tadas em quase todos os membros da OIT. Ainda que a igualdade ndo seja ainda uma
realidade em muitos destes paises, a verdade € que tal ndo se deve a auséncia de uma base

juridica, que existe em todos eles, na maioria por influéncia directa da Organizagao.

Passemos agora a proteccao e promocao de categorias particulares de trabalhadores, desig-

nadamente os migrantes e as populagdes indigenas e tribais.

A proteccao dos migrantes

Logo na Conferéncia de Paz de Paris, em 1919, registou-se grande pressao por parte dos
sindicatos para a regulagdo, pela OIT, da migracdo e dos trabalhadores migrantes. Tal
intencao contou com a oposi¢ao dos Estados Unidos e Gra-Bretanha, que nao desejavam
“ingeréncia externa” na gestdo que faziam das migragdes para os seus paises. A posi¢ao
da Franca, que tinha falta de mao-de-obra, e da Italia, que pretendia cedé-la, era de que
a Organizagao deveria regular a migragao, nos planos da igualdade salarial, condi¢des de

trabalho e liberdade de circulagdo (cf. Rodgers et alii, 2009, p. 83).

Nesta tensao sobre o papel a desempenhar pela OIT em matéria de migragdo, que alids
se manteve ao longo da sua existéncia, venceram as posigoes britanicas, mais restritivas,
aquando da redac¢do da Constitui¢do de 1919, que consagra no Preambulo “a defesa dos

interesses dos trabalhadores ocupados no estrangeiro” e nos nove principios gerais, o de
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que “as regras estabelecidas em cada pais sobre condi¢des de trabalho deverdo assegurar
um tratamento econdmico equitativo a todos os trabalhadores residindo legalmente no
pais”. No entanto, apesar do alcance limitado destes propdsitos, era a primeira vez que uma
organizagdo mundial assumia agir neste dominio, considerado até entdo como pertencendo

exclusivamente a soberania de cada Estado (cf. Bohning, s/d, p. 8).

Embora o mandato constitucional fosse exiguo, a OIT adoptou varios instrumentos inter-
nacionais — convengdes e recomendagdes — sobre os migrantes, com o objectivo de garantir
uma proteccao especifica para esta categoria de trabalhadores, muito vulneravel, matéria
que veremos na parte relativa a Protec¢do Social, e também de encontrar solugdes globais
para os problemas dos migrantes, regulando as condi¢des em que se processam as migra-

¢oes, que veremos neste ponto.

Apesar de, desde o seu inicio, a OIT se dedicar ao tema, designadamente instituindo uma
comissao internacional sobre a emigracdo e recebendo competéncias, em matéria de refu-
giados, por parte da Sociedade das Nagoes, em 1925, a verdade € que a primeira convengao
internacional é adoptada apenas em 1939. Tratava-se da convengdo n.° 66, que nao chegou
a entrar em vigor por falta de ratificagdes, e que reflectia as preocupacdes de alguns paises
da América Latina perante as restricdes a emigragdo, impostas por boa parte dos paises

europeus (cf. Béhning, s/d, p. 13).

A Declaracao de Filad¢lfia, de 1944, volta a por a tonica nas migragdes, considerando que
a Organizagao deveria acompanhar os programas desenvolvidos pelos diversos paises em
ordem ao pleno emprego ¢ a elevacao dos niveis de vida e que “para atingir este objectivo,
devera por em pratica (...) oportunidades de formacao profissional e meios adequados para
facilitar a mobilidade de trabalhadores, neles compreendidos as migragdes de mao-de-obra

e de colonos.”!?

Nesta sequéncia, ¢ adoptada a convengao n.° 97, em 1949, que proibe as discriminagdes de
nacionalidade, raca, religido e de sexo relativamente aos trabalhadores estrangeiros resi-
dindo legalmente em cada pais. A recomendag¢do que a acompanha estimula a “distribui¢ao
internacional da mao-de-obra e, em particular, a sua movimentagdo dos paises excedenta-

rios para os paises deficitarios”.

123 Constituig@o de 1946, Anexo, 11, alinea c).
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O Director-geral David Morse, eleito em 1948, solicitou ao BIT a concep¢ao de um pro-
grama de cooperagdo técnica sobre a planificagdo da mao-de-obra, a formagao profissional
e as migracdes internacionais. Em Abril e Maio de 1950 convocou uma conferéncia pre-
liminar sobre as migragdes, cujas conclusdes sublinham o “papel eminente da OIT nesta
matéria” e recomendam a elaboracdo de propostas, a serem analisadas posteriormente

(Rodgers et alii, 2009, p. 87).

Logo no Verdo de 1951, porém, se notaram grandes hesitacdes por parte da Austrélia,
Gra-Bretanha e Estados Unidos da América, paises cujos Governos nao queriam conceder
poderes a uma organizacao internacional, que viessem limitar a sua autonomia de aceitar
ou recusar a entrada de estrangeiros. Em Outubro desse ano, a conferéncia sobre as migra-
¢oes reunida em Napoles, saldou-se por um fracasso. Um més depois, os Estados Unidos
convocam uma nova conferéncia para Bruxelas, sobre o mesmo tema, e apresentam, sob
um outro nome, uma parte do projecto da OIT, que veio a ser aprovado e esteve na origem
do Comité Intergovernamental para as Migracdes Europeias (CIME), mais tarde Organiza-

¢do Internacional para as Migracdes (OIM) (cf. Rodgers et alii, 2009, p. 88).

Durante algum tempo mais, o BIT continuou a apoiar e aconselhar os Governos da Europa
e América Latina e a publicar artigos na Revista Internacional do Trabalho, mas as suas
actividades sobre as migracdes rapidamente ficaram confinadas ao controlo da convengao
n.° 97 sobre os trabalhadores migrantes e a elabora¢dao de algumas normas no ambito da
seguranga social, de que falaremos na parte sobre Proteccdo Social (cf. Rodgers et alii,

2009, p. 89).

Em sintese, pode dizer-se que a OIT tentou, desde a sua fundacdo, criar regras para as
migracdes internacionais. No entanto, a perspectiva da Organizacdo suscitou reticén-
cias por parte dos paises de imigragdo, que ndo queriam ver restringida a sua liberdade
na admissdao de trabalhadores estrangeiros. A criagao da Organizacdo Internacional das
Migragdes e o interesse directo da ONU em matéria de migragdes, significam a perda de

influéncia da OIT quanto a estas matérias.

Vejamos agora, em sintese, 0 que preconiza a convengao n.° 97.
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N.° 97 — Trabalhadores migrantes — 1949

Esta Convengdo pretende promover o apoio, informagao, protec¢do e igualdade de
tratamento para os trabalhadores migrantes. Estabelece regras varias sobre a infor-
macao que os Estados devem prestar uns aos outros, servicos gratuitos de apoio e
informacao aos migrantes, bem como regras sobre a igualdade de tratamento, face
aos nacionais do pais de acolhimento, sem discriminagdo de qualquer tipo, aos emi-
grantes residindo legalmente em determinado territorio, entre outras regras de pro-

teccdo a migracao.

A protecciio dos povos indigenas e tribais'*

A histéria da OIT perante as questdes coloniais e, sobretudo, o seu comprometimento
com a descoloniza¢do e o desenvolvimento, que acompanha o movimento generalizado
subsequente a 1945, encontra-se exaustivamente estudado por Daniel Maul (s/d) conforme
demos conta no ponto sobre o trabalho for¢ado, para o qual remetemos agora, uma vez que

o enquadramento ¢ comum.

O interesse inicial da OIT pelos povos indigenas e tribais manifestava-se nos trabalhos
desenvolvidos no contexto colonial antes da II Guerra Mundial. Como refere Rodriguez-
-Pifiero, a no¢do de mao-de-obra indigena era uma tradugdo, no dominio de actividades
da OIT, da nocao de “tutela de civilizagao” e referia-se ao dever de protec¢ao dos “traba-
lhadores indigenas” vivendo numa “civilizagdo inferior na escala das civilizagdes” nos
antigos territorios coloniais ou mais tarde nos Estados pos-coloniais (citado em Rodgers ef
alii, 2009, p. 95). E a esta luz que deve ser vista a actividade normativa, nomeadamente as
convengoes n.° 50 (1936) e n.” 64 e 65, de 1939, que fazem parte do Codigo do Trabalho

Indigena.

A Declaracao de Filadélfia e a nova Constitui¢do que a incorpora marcam um novo tempo
e olhar da OIT sobre as questdes coloniais. A conveng¢do n.° 86, de 1947, sobre contratos
de trabalho dos trabalhadores indigenas, que se inscreve num conjunto mais vasto de cinco

convencgodes direccionadas para varios aspectos do trabalho nos territorios nao metropoli-

124 Embora os conceitos e a terminologia da OIT tenham evoluido ao longo da sua histéria, estamos a utilizar, por fa-
cilidade, a expressao usada no livro L'OIT et la quéte de justice sociale 1919-2009 (Rodgers et alii, 2009) para designar
o0s povos autdctones dos territorios nado metropolitanos.
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tanos (politica social, normas de trabalho, direito de associa¢do e inspec¢do do trabalho), a
convengdo, n.° 104, de 1955, que preconiza a aboli¢do das sang¢des penais, mas sobretudo
a conveng¢ao n.° 107, de 1957, mais genérica, sobre as condi¢des de vida das populagdes
aborigenes e tribais, tragam uma fronteira clara entre um passado, dominado por critérios
de protec¢do e um futuro, em que a OIT se coloca como parceiro de desenvolvimento. Na
verdade, a convengao de 1957 constitui a primeira norma internacional visando os direitos
das “populagdes aborigenes e tribais” e foi concebida como um manual de antropologia
aplicada, destinada a ajudar os Estados a elaborar as suas politicas de desenvolvimento
face aos grupos aborigenes. No quadro do objectivo geral de integragdo, nog¢ao que agrega
o desenvolvimento, a mudanga cultural ¢ a constru¢do da nagdo, a convengao € a reco-
mendagdo subsequente contém orientagdes praticas sobre varios assuntos, como a reforma
agraria, a educacao, a saude, a formacao profissional ou a industria, muitos deles fora dos

temas habituais da OIT (cf. Rodgers et alii, 2009, p. 96).

A atitude da OIT perante os povos indigenas e tribais evoluiu, pois, de uma ldgica pro-
tectora — em que a definicdo de direitos, ainda que inferiores aos dos trabalhadores dos
espagos metropolitanos, constituiu um travao aos abusos € um primeiro momento do seu
reconhecimento —, de que sdo exemplo as normas do Cdédigo do Trabalho Indigena, para
o principio da assimilacao, cujo exemplo maior ¢ a convengao n.° 107. Mais tarde, este
principio seria visto como manifestacao de etnocentrismo por parte dos paises europeus e
substituido pela perspectiva do multiculturalismo, mais consentanea com os valores domi-

nantes do final do século XX, e que fundamentou a convengao n.° 169, de 1989.

Vejamos agora quais as convengdes adoptadas pela OIT quanto a esta matéria:

N.? 50 — Recrutamento dos trabalhadores indigenas — 1936

Regulamenta os sistemas de recrutamento dos trabalhadores indigenas. Para tanto,
define regras e limitacdes a observar no recrutamento, nele compreendendo todas
as operacdes com o fim de assegurar a mao-de-obra de pessoas que ndo oferecem
espontaneamente 0s seus servicos, seja no posto de trabalho, seja em postos publicos
de emigracao ou colocagao, seja em escritorio dirigido por uma organizacao patronal

e submetido ao controlo de autoridade competente.
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N.? 64 — Contratos de trabalho dos trabalhadores indigenas — 1939

Estabelece regras claras e detalhadas para a celebracao de contratos de trabalho com

trabalhadores indigenas, de modo a evitar a sua exploragao.

N.° 65 — Sancdes penais dos trabalhadores indigenas — 1939

Prevé que as sangdes penais por quebras de contratos de trabalho, por parte de traba-

lhadores indigenas, devem ser abolidas progressivamente e logo que possivel.

N.° 82 — Politica social (territorios ndo metropolitanos) — 1947

Tinha por objecto principal a extensdo aos territorios ndo metropolitanos de normas

de caracter geral sobre a politica social.

N.° 83 — Normas de trabalho (territérios nio metropolitanos) — 1947

Tinha por objecto principal a extensdo aos territdrios ndo metropolitanos de uma
série de normas internacionais do trabalho, designadamente sobre condigdes de tra-

balho.

N.° 84 — Direito de associa¢do (territorios nio metropolitanos) — 1947

Tinha por objecto principal a extensdo aos territorios ndo metropolitanos normas de

caracter geral sobre a liberdade sindical.

N.° 85 — Inspeccio do trabalho (territorios nio metropolitanos) — 1947

Tinha por objecto principal a extensao aos territorios ndo metropolitanos normas de
caracter geral sobre a inspeccao do trabalho, designadamente adaptando as regras da

convencgao n.° 81 (1947).

N.° 86 — Contratos de trabalho dos trabalhadores indigenas — 1947

Actualiza a Convencao n.° 64, limitando a liberdade contratual, para proteccao dos

trabalhadores indigenas.
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N.° 104 — Abolicao das san¢des penais (trabalhadores indigenas) — 1955

Esta Convencao determina a aboli¢dao das san¢des penais por quebra do contrato de
trabalho por parte dos trabalhadores indigenas, cuja “manutengao por uma legislagao
nacional estaria em contradicdo ndo s6 com as modernas concepgdes que se encon-
tram na base das relagdes contratuais entre trabalhadores e patrdes, como também

com a dignidade humana e os direitos do homem.”

N.° 107 — Populagdes aborigenes e tribais — 1957

A Convengao ¢ aplicavel as populagdes tribais ou semitribais nos paises independen-
tes cujas condicdes sociais e econdmicas correspondem a um estados menos avan-
cado que a restante comunidade nacional e que s3o regulados pelos seus proprios
costumes ou tradigdes ou por legislacdo especial e ainda aos membros dessas mes-
mas populacdes que sdo considerados aborigenes por descenderem das populagdes
que habitavam o pais na época da conquista ou colonizac¢do e que, qualquer que seja
0 seu estatuto juridico, levam uma vida mais conforme com as institui¢cdes sociais,
econdmicas e culturais daquela época do que com as institui¢des da nagdo a que

pertencem.

Constituindo-se como todo um programa coordenado e sistematico para proteccao
das “populagdes interessadas” e sua integragao gradual na vida dos respectivos pai-
ses, a Convencao divide-se em sete partes: politica geral, terras, recrutamento e con-
dicdes de emprego, formagao profissional, artesanato e industrias rurais, seguranca

social e saude, educacdo e meios de informacao, administra¢do e disposi¢des gerais.

4.3.2. Portugal e a eliminacio da discriminac¢io no trabalho'*

A promocio da igualdade

As convengdes n.°100 (1951), sobre igualdade de remuneragdo, e n.° 111 (1958), sobre

discriminagdo em matéria de emprego e profissdo, foram ambas ratificadas por Portugal,

125 Na auséncia de indicagdo em contrario, a documentacdo analisada encontra-se arquivada no MTSS/Arquivo OIT,
nas pastas relativas a cada convengao.
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a primeira em 1967, dezasseis anos depois da sua adopgao e a segunda em 1959, cerca de

um ano depois de ter sido adoptada em Genebra.

A celeridade da ratificagdo da convengdo n.° 111 ndo pode ser dissociada do facto de con-
templar a proibicao da discriminagdo fundada em questodes raciais e do contexto historico
que entdo se vivia em matéria colonial, como vimos a proposito do tema do trabalho for-
cado. Aderir a mais uma convencao, ainda por cima do alcance da convencgdo n.° 111, e
com isso colher dividendos junto da OIT e dos outros fora internacionais, tera sido o motor

deste processo, extraordinariamente rapido face a pratica habitual.

A ratificagdo tardia da convengdo n.° 100, considerando que os objectivos da mesma esta-
vam incluidos nos da convengdo n.° 111, entdo ja ratificada, explicar-se-a também, como
veremos, pelo interesse em aderir a mais convengdes, sendo esta, apesar de tudo, menos
problemadtica para o regime que outras, como as que envolviam a liberdade de associacao

ou sindical.

Comecaremos por ver as questdes relacionadas com a convencdo n.° 100 e seguidamente
com a convengdo n.° 111, uma vez que, embora os objectivos da primeira se contenham na

segunda, h4d um tratamento diferenciado por parte das autoridades portuguesas.

A CONVENCAO N.° 100

Antes mesmo da adopg¢do da convencgao n.° 100, em 1951, existe uma informacao interna
do Subsecretariado de Estado das Corporagdes e Previdéncia Social sobre a legislagao por-
tuguesa em matéria de igualdade de remuneracdo, datada de Janeiro de 1950, que serviu de
suporte ao preenchimento de um questionario do BIT, prévio a elabora¢do da Convengao,

destinado a auscultar os paises membros sobre os termos da mesma.

Uma nota interna, ndo datada'?, intitulada “Direito igual do homem e da mulher — o pro-
blema do igual saldrio”, faz uma resenha da situacdo vivida em Portugal. Em sintese,
o entendimento ¢ que, embora nio esteja expressamente afirmado, a legislagdo nacional
aceita o principio de salario igual para trabalho de valor igual, uma vez que a Constitui¢ao

Politica estabelece o principio da igualdade dos cidaddos perante a lei, “apenas se ressal-

126 Certamente posterior a 1 de Agosto de 1950, uma vez que menciona um despacho do Ministro das Corporagdes e
foi apenas nessa data que o Subsecretariado de Estado das Corporagdes ¢ Previdéncia Social foi extinto e criado o cor-
respondente Ministério.
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vam, quanto a mulher, as diferencas resultantes da sua natureza e do bem da familia”. Na
Administragdo Publica existe o principio da igualdade de retribuicdo, mas admite-se que
fora dela “se verificam ainda na pratica diferencas de ordenados e salarios nos trabalha-
dores dos dois sexos, nomeadamente quanto aos que se ocupam por conta de outrem no
comércio e na industria”. Todavia, o Ministro das Corporacdes teria dado a orientacdo de
que “ a mulher dever receber salario idéntico ao do homem sempre que o servigo prestado,

em qualidade e quantidade seja 0 mesmo”.

Outras questdes sao analisadas nesta nota, mas divergem do tema da igualdade de remu-
neragdo: o ingresso no Sindicato Nacional faz-se em condi¢des idénticas quer se trate
de mulheres ou homens, sendo os respectivos direitos e obrigagdes associativos também
iguais. De acordo com o Estatuto do Trabalho Nacional, “