Ant()nio da Silva Leal* Anélise Social, vol. XX| (87-88-89), 1985-3.°-4.°-5.°, 925-943

As politicas sociais
no Portugal de hoje

I. ALGUMAS PRECISOES CONCEITUAIS

A abordagem das politicas sociais no Portugal de hoje exige algumas
precisdes conceituais, se bem que necessariamente sumarias.

Entendemos comio Portugal de hoje a realidade colectiva que cons-
tituimos nesta hora que passa (Fevereiro/Marco de 1985). A nossa reali-
dade colectiva tem raizes estruturais longinquas, mas ela foi fundamental-
mente configurada pelo pos-salazarismo, pela revolugao de 25 de Abril e
pela ordenagao estabelecida na sequéncia da aplicagao da Constituicao de
1976 e da revisao constitucional de 1982. A revolugao de 25 de Abril situou-se
obviamente no pds-salazarismo, mas representou uma mudanga qualitativa
extremamente importante, na medida em que permitiu a descompressao
das forcas sociais até entdo formalmente enquadradas nos esquemas
corporativos e reprimidas de facto pelo autoritarismo estatal. A ordem consti-
tucional de 1976 pretendeu abrir 0 caminho para o socialismo, num mo-
mento em que se julgava que o capitalismo tinha ja os seus dias contados.
Na pratica, a Constituigao limitou-se a adoptar os modelos democraticos do
Estado de bem-estar, conforme resultou da revisao de 1982, em que foram
limados alguns dos pontos mais vincadamente comprometidos com a orien-
tagao socialista.

Entendemos como politicas sociais as acgdes prosseguidas com vista &
realizagao do bem-estar social. A Constituicao de 1976 pressupde a unidade
da politica social (cf. artigo 91.°, n.° 2), embora ela se mostre estreitamente
relacionada com a politica educacional e cultural. A unidade da politica
social parece sé existir no plano teérico-doutrinario. Na realidade, existem
politicas sociais, necessariamente muitiplas e frequentemente dispersas.
De qualquer modo, mostra-se possivel, em face da Constituicdo, conceber
as politicas sociais como acgoes destinadas a realizar ou a satisfazer os
direitos dos trabalhadores (tanto de natureza civica como de natureza eco-
némica), os direitos sociais e o direito a educagao. O direito a culturae o
direito a cuitura fisica e desporto tém indiscutivelmente aspectos sociais,
mas nao se esgotam nesses aspectos. Temos de admitir a existéncia de
zonas cinzentas em que se verificam sobreposigées mais ou menos nitidas.
Nao se afigura legitimo ignorar os efeitos sociais das politicas economicas.

Esta caracterizagao das politicas sociais procura corresponder & inser-
¢ao da presente comunicagao no tema do IV Painel e, portanto, nas novas
condigbes da actividade estatal. As politicas sociais sao fundamentalmente
acgdes publicas, mas nao é correcto encara-las como se elas fossem
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exclusivamente actividades estatais. Ainda quando se admita que as
politicas sociais sao definidas unicamente pelo poder politico (em conse-
guéncia da falta ou das deficiéncias da participagao dos parceiros econdémi-
€os e sociais), havera que reconhecer que a execucgao das politicas sociais
néo cabe directa e exclusivamente ao Estado. Nao nos referimos apenas ao
recurso a administragao indirecta do Estado, mas também & imposigao de
obrigagbes e responsabilidades a entidades particulares e & associagao ou
cooperagao com organizagbes sociais. As novas condigbes da actividade
estatal estdo longe de corresponder aos imperativos da descentralizagéo e
muito em especial da regionalizagdo prescritos na Constituicdo, com as
unicas excepgdes evidentes das regides auténomas. A politica de demo-
cratizagdo da Administragao Publica definida no artigo 267.° da Constituicao
nao parece ter comegado a ser executada. A participagao dos interessados
na execugac das politicas sociais ndo se pode considerar ainda minima-
mente assegurada.

A adop¢ao de uma perspectiva predominantemente juridico-politica na
presente abordagem das nossas politicas sociais nao representa uma des-
valorizagao das outras perspectivas. O autismo juridico é um risco que deve,
a todo o custo, ser evitado, ainda que entre nds continuem a ser relati-
vamente escassos 0s estudos sobre as politicas sociais feitos do ponto de
vista das ciéncias sociais e humanas. A insuficiéncia de indicadores sociais
constitui uma séria limitacao a qualquer tentativa que procure associar as
perspectivas juridico-politica e juridico-administrativa as perspectivas fun-
dadas sobre 0s dados da realidade socieconomica.

. UMA APROXIMAGAO GLOBAL

As.politicas sociais no Portugal de hoje representam um compromisso
entre iniciativas empreendidas ou prosseguidas no pés-salazarismo e ino-
vagoes introduzidas depois do 25 de Abril. As exigéncias de rigor levam a
distinguir o que corresponde a uma mera manutencao ou a um desenvol-
vimento das linhas de ac¢ao do passado e 0 que é ou parece ser radical-
mente novo.

Sob alguns aspectos, a evolugdo das politicas sociais nestes ultimos
anos representa uma aceleragao de tendéncias manifestadas no pés-sala-
zarismo. Quando surgiu ¢ 25 de Abril, estava ja em curso a jungao da
previdéncia com a assisténcia oficial e caminhava-se no sentido de se criar
um sistema nacional de saude, independente quer da previdéncia quer da
assisténcia. A legislagao do trabalho obedecia a preocupagéao de garantir a
estabilidade do emprego, embora se aceitasse a liberdade de despedimento
por parte das entidades empregadoras. As relagcdes colectivas de trabalho
estavam sujeitas a um pesado controlo administrativo. No entanto, a fixagao
do salario minimo e a criagao do subsidio de desemprego andavam ja no ar
antes do 25 de Abril, ainda que o primeiro choque petrolifero e a evidente
vulnerabilidade do Governo a crise econdmica e a pressao dos militares as
tivessem feito passar para um lugar secundario. A preparagao do 1V Plano
de Fomento tinha sido prejudicada pelo predominio dos projectos capital-
-intensivos e, consequentemente, pela escassez das perspectivas de cria-
¢ao de empregos. A politica educativa decorria das reformas do Prof. Veiga
Simao, embora elas estivessem ainda no inicio da sua implantagao.
A politica habitacional propugnava a aquisi¢do da casa propria, a0 menos



como forma de acesso a propriedade privada, mas na prética revelava-se
uma politica desarticulada e fragmentéaria. A politica de emigragao tinha sido
finalmente assumida como uma realidade inevitavel, que podia contribuir
para reduzir as tensbes sociais provocadas pelos excedentes demograficos
€ para captar a remessa de divisas estrangeiras. A emigragao clandestina
deixou de ser qualificada como uma conduta criminosa.

A revolucao de 25 de Abril trouxe consigo vérias promessas no campo
das politicas sociais, embora nem todas fossem inovadoras. O Programa do
Movimento das Forgcas Armadas previu que o Governo Provisério langasse
os fundamentos de uma nova politica social que, em todos os dominios, teria
essencialmente como objectivo a defesa dos interesses das classes traba-
lhadoras e 0 aumento (sic) progressivo, mas acelerado, da qualidade de vida
de todos os portugueses. O Programa do Governo Provisério enunciou sob a
rubrica «Politica social» um conjunto de medidas, que iam desde a criagéo
de um salario minimo a protecgao da natureza e a valorizagao do meio
ambiente. Um tanto estranhamente, a regulamentagao da garantia da liber-
dade sindical e o estabelecimento de novos mecanismos de conciliagao nos
conflitos de trabatho foram incluidos na rubrica «Organizagao do Estado».
A erradicacdo do analfabetismo, o desenvolvimento da reforma educativa e
a ampliagdo dos esquemas de acgao social escolar foram inseridos na
rubrica «Politica educativa, cultural e de investigagao».

Onze anos depois é evidente que nao atingimos os niveis de desenvol-
vimento social com que a revolugao de 25 de Abril, realistica ou irrealis-
ticamente, sonhava. Nos primeiros tempos foi possivel melhorar os rendi-
mentos dos estratos mais desfavorecidos e prosseguir uma politica de
reducao das desigualdades sociais. As forgas sociais desencadeadas pela
Revolugéo exerceram sobre as instancias do poder e sobre os estratos
favorecidos uma pressao nesse sentido. Cedo, porém, a sociedade portu-
guesa se viu confrontada com opgdes que pareciam inviaveis e que s6 a
ilusao revoluciondria alimentava. As opgbes que nos estavam postas eram,
de um lado, os modelos das democracias populares e os modelos dos
governos populistas do Terceiro Mundo e, do outro lado, os modelos da
democracia politica enquanto meios ou caminhos de construgéo do socia-
lismo, como algo perfeitamente distinto da social-democracia. A conver-
géncia temporaria entre as vanguardas que defendiam estas opgoes veio
permitir, na sequéncia do 11 de Margo, uma politica de nacionalizagbes, que
empolou o sector empresarial do Estado e desorganizou a nossa débil vida
econémica.

O sentido do real e do possivel — que, numa leitura apressada, coincide
sempre com os interesses das classes dominantes — levou a um retro-
cesso das pretensdes que visavam a nossa transformagao numa republica
democratica ou numa republica popular. Reduzidos as nossas dimensoes
europeias e situados na periferia da Europa ocidental, nao podiamos ter
outro destino que nao fosse a adopgéo ou, pelo menos, a adaptagéao dos
modelos politicos e sociais do capitalismo desenvolvido. E evidente que o
nosso atraso econdmico representava uma barreira a esta adopgao ou
adaptagao, mas ainda havia a esperanca de que, libertos enfim das guerras
ultramarinas, pudéssemos empenhar-nos num esforgo intenso de desen-
volvimento.

Os efeitos da recessao mundial, a falta da estabilidade politica, a desor-
ganizagao da vida econémica, a escassa experiéncia e o escasso talento da
nova classe politica e a incapacidade técnica de um aparelho administrativo
desmotivado e desmoralizado nao nos consentiram que fizéssemos gran-
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des progressos no sentido da adopgao dos modelos ocidentais no dominio
do desenvolvimento econdmico e social. Foi possivel conservar a demo-
cracia politica e as liberdades civicas, mas nao foi possivel vencer os
aspectos negativos da nossa situagao sociecondmica. Temos de reconhe-
cer que esses aspectos decorriam também de factores estruturais, que néao
podiam ser modificados taumaturgicamente pela vontade politica, mas o
certo € que reunimos a falta de vontade politica e a incapacidade técnica,
numa conjuntura econémica que nos era desfavoravel.

Onze anos depois da revolugao de 25 de Abril ndo conseguimos evitar a
baixa do nivel de vida e 0 sentimento de desilusao que acompanha a falta de
cumprimento das grandes promessas. A fragilidade das nossas politicas
sociais é evidente e coloca-nos & mercé da vaga liberal que pretende
desmantelar o aparelho institucional do Estado de bem-estar e pnvatnzar 0s
sectores da proteccgéo social.

Sabemos que a pobreza esta firmemente instalada entre nés, se bem
que nao disponhamos dos indicadores que a permitam avaliar. Inclusiva-
mente, o desemprego e o clima de anomia que se verificou ultimamente nas
relagdes de trabalho, e que permitiu os atrasos no pagamento dos salarios,
tém agravado de uma forma sensivel o nivel da pobreza.

Isto ndo significa que nao tenham sido feitos esforgos sérios no dommio
das politicas sociais, mas todos esses esfor¢os, nafalta de um plano amédio
prazo, tém inevitavelmente um ar de coisas improvisadas. Nao sera dificil,
nalguns casos, associa-los a inteng¢des pura e simplesmente eleitoralistas.

Por outro lado, as alteragbes da organica do Governo e as correlativas
repercussoes na organiza¢ao da Administragao Central do Estado contri-
buem decisivamente para uma falta de consolidagao e de eficacia de quais-
quer esforgos programados ou iniciados. Afigura-se evidente que as poli-
ticas sociais carecem de uma continuidade politico-administrativa, embora
tudo indique que nao fomos ainda capazes de conjugar as exigéncias da
continuidade e da eficacia com as exigéncias da democracia.

luz da perspectiva que adoptdmos aqui, iremos comegar por ver as
vicissitudes por que passaram no Portugal de hoje o elenco e a organizacao
dos ministérios sociais. Entendemos como ministérios sociais os ministérios
responsaveis pela execugao das politicas sociais sectoriais. Sé depois de
conhecermos a evolugao dos ministérios nos poderemos debrugar sobre as
grandes linhas que tém caracterizado entre nés as politicas sociais, ainda
que nem todas essas grandes linhas tenham encontrado uma realizag&o
minimamente satisfatoria. Por fim, abordaremos as particularidades que a
crise do Estado de bem-estar conhece entre nés.

lll. A EVOLUCAO DOS MINISTERIOS SOCIAIS

A organica de cada governo deveria, em teoria, corresponder rigorosa-
mente as fungdes que 0 Governo se propode exercer, de forma a permitir uma
realizacao satisfatéria dessas fungbes. Na pratica, os governos s&o estru-
turados em consequéncia de compromissos entre um minimo de exigéncias
objectivas (em que nao deixa de contar o peso da tradi¢ao ou, pelo menos,
da inércia) e um conjunto de factores imponderaveis. Nesse conjunto de
factores contam-se os arranjos dos partidos, dos grupos ou dos notaveis que
detém o poder, o clientelismo politico, as rivalidades e as incompatibilidades
de ordem pessoal, havendo também que incluir os caprinhos de ultima hora.



No poés-salazarismo, a organiza¢do do Governo conheceu algumas
modificagdes, embora a sua razao de ser fosse muito pouco transparente.
Tudo dependia ou parecia depender da vontade do presidente do Conselho,
ainda que se soubesse que havia varias sensibilidades nos notaveis que
dominavam a vida politica. A exemplo do que tinha acontecido com o
Dr. Salazar, o Prof. Marcelo Caetano era ou parecia ser o senhor absoluto das
estruturas governativas. No entanto, sabe-se agora que o Dr. Salazar mos-
trava interesse pelos estudos franceses sobre a organizagao do poder
executivo.

O pds-salazarismo herdou trés ministérios sociais: 0 Ministério da
Educagéo Nacional (criado em Abril de 1936), o Ministério das Corporagoes
e Previdéncia Social (criado em Agosto de 1950) e o Ministério da Saude e
Assisténcia (criado em Agosto de 1958). A politica da habitagao estava
repartida entre o Ministério das Obras Publicas e o Ministério das Corpo-
ragbes e Previdéncia Social. A politica de protec¢do aos servidores do
Estado — como entao se dizia — cabia & Presidéncia do Conselho e ao
Ministério das Finangas. A politica de emigragao foi transferida do Ministério
do Interior para a Presidéncia do Conselho, através da criagdo do Secre-
tariado Nacional da Emigracao (Agosto de 1970). Mercé de delegagdes de
competéncias, o Secretariado Nacional da Emigragao ficou dependente do
ministro das Corporagoes.

O Ministério da Educacao Nacional foi objecto de uma nova Lei Organica
em Setembro de 1971. Em Agosto de 1972 passou a compreender duas
secretarias de Estado: a Secretaria de Estado da Instrugdo e Cultura e a

Secretaria de Estado da Juventude e Desportos. O Ministério da Educagao.

Nacional tinha a seu cargo a execugao da politica de acgao social escolar, da
politica da juventude e da politica de educagao fisica e desportos.
Os servigos executivos no sector da ciéncia e da cultura dependiam
fundamentalmente do Ministério da Educagao Nacional.

O Ministério das Corporagdes e Previdéncia Social tinha a seu cargo a
execugao da politica do trabalho, da politica da organizag¢ao corporativa, da
politica do emprego e da politica de previdéncia social, em que se incluia 0
sistema de cuidados médicos dependente da organizagao da previdéncia.
Em Margo de 1969 passou a compreender um Subsecretariado de Estado
do Trabalho e Previdéncia. O Ministério das Corporagdes nao dispunha de
uma lei organica e regia-se por um conjunto de diplomas avulsos.

O Ministério da Salde e Assisténcia tinha a seu cargo a execugao da
politica de protecgao da saude (na parte nao assegurada pelos servigos
dependentes da previdéncia) e da politica de assisténcia. O Ministério s6
veio a ser organizado em 1971, treze anos depois da sua criagao.

Em Janeiro de 1970, o Ministério das Corporagdes e Previdéncia Social e
0 Ministério da Saude e Assisténcia passaram a ser geridos pelo mesmo
titular, ao abrigo do Decreto-Lei n.° 13/70, de 14 de Janeiro, que continha
normas destinadas a adaptar a organica do Governo as exigéncias de maior
celeridade e rendimento da Administracao Publica.

Em Janeiro de 1970, o Ministério das Corporagdes e Previdéncia Social
passou a ter uma Secretaria de Estado do Trabalho e Prev1den0|a além do
Subsecretariado que se mantinha.

Também em Janeiro de 1970, o Ministério da Salde e Assisténcia
passou a ter uma Secretaria de Estado da Saude e Assisténcia, a que foi
acrescentado, em Agosto desse mesmo ano, um Subsecretariado de
Estado da Salde e Assisténcia. As funcdes de subsecretario de Estado
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foram exercidas por uma senhora, que foi ¢ primeiro elemento feminino do
Governo.

Em Setembro de 1971 foi publicada a lei organica do Ministério da Salde
e Assisténcia (Decreto-Lei n.° 413/71, de 27 de Setembro). Quase catorze
anos depois, é ainda este diploma que, com inevitaveis alteragdes e adapta-
¢bes, continua a servir de lei-quadro do actual Ministério da Saude.

Em Novembro de 1973 abandonou-se, em relacac ao Ministério das
Corporagoes e Previdéncia Social e ao Ministério da Saude e Assisténcia, a
experiéncia de coordenagao iniciada em 1970. O Ministério das Corpora-
¢oes e Previdéncia Social passou a denominar-se Ministério das Corpora-
¢coes e Seguranga Social e a integrar a Direccdo-Geral da Assisténcia
Social, até entdo dependente do Ministério da Saude e Assisténcia.
O Ministério da Saude e Assisténcia passou a denominar-se apenas Minis-
tério da Saude, tendo-the sido confiada a orientagao dos servigos médicos
das instituicbes de previdéncia social. O Ministério das Corporagbes e
Seguranga Social passou a ter dois lugares de subsecretario de Estado: o
subsecretario de Estado do Trabalho e o0 subsecretério de Estado da Segu-
ranga Social. A reorganizagéo dos servicos do Ministério das Corporagdes e
Seguranga Social relacionados com a seguranga social e a regulamentagao
dos termos em que seria exercida a orientagac dos servigos médicos da
previdéncia pelo Ministério da Saude deveriam ser feitas até 31 de Janeiro
de 1974 (cf. Decreto-Lein.° 584/73, de 6 de Novembro).

Em execucdo desta partilha de atribuigbes, apenas foram introdu-
zidas alteragbes na estrutura da Direcgdo-Geral da Assisténcia Social
(Decreto-Lei n.° 114/74, de 19 de Margo) e foi definida a competéncia dos
Ministérios das Corporacoes e Seguranga Social e da Saude em matéria
da tutela administrativa das instituicbes particulares de saude (Decreto-Lei
n.° 162/74, de 20 de Abril).

Paralelamente a esta evolugao, assistiu-se também ao desenvolvimento
da tendéncia para transferir para o Ministério das Obras Publicas a res-
ponsabilidade pela execugao da politica da habitagdo. Esta tendéncia
comegou com a criagao, em Maio de 1968, do Fundo de Fomento da
Habitagéo no Ministério das Obras Publicas, a que se seguiu, em Agosto de
1972, a criagao no mesmo Ministério da Secretaria de Estado do Urbanismo
€ Habitagao. Em Dezembro de 1972, a reorganizacéao do Fundo de Fomento
da Habitacao, para onde transitaram os servi¢os de habitacao econdmica,
até entao dependentes do Ministério das Corporagdes e Previdéncia Social,
veio completar o processo (cf. Decretos-Leis n.% 583/72 e 587/72, ambos
de 30 de Dezembro). '

A politica de protecgao social dos funcionarios e agentes da Adminis-
tragdo Publica tem acompanhado os altos e baixos da reforma adminis-
trativa. A politica da fungao publica, ao nivel da Presidéncia do Conselho,
estava confiada ao Secretariado da Reforma Administrativa, criado em
Novembro de 1967, que foi integrado na Secretaria-Geral da Presidéncia do
Conselho em Dezembro de 1970. No entanto, em Maio de 1973 tinha sido
criado, na Presidéncia do Conselho, o Secretariado da Administracao
Publica, com atribuigbes formalmente semelhantes ao antigo Secretariado
da Reforma Administrativa.

Na sequéncia da revolu¢ao de 25 de Abril, a Junta de Salvagao Nacional
introduziu na organica do Governo as alteragbes que, por um lado, preten-
diam ajustar-se a uma nova ordem politica e, por outro, reflectiam o equi-
librio que os responsaveis tinham considerado possivel ou desejavel.



No dominio dos ministérios sociais, foram extintos o Ministério das
Corporagdes e Seguranga Social e o Ministério da Saude. As atribuigdes
destes dois Ministérios foram entregues a dois novos Ministérios: o Minis-
tério do Trabalho e o Ministério dos Assuntos Sociais. O Ministério do
Trabalho nao dispunha inicialmente de Secretarias de Estado. Em contra-
partida, o Ministério dos Assuntos Sociais incluia duas Secretarias de
Estado: a Secretaria de Estado da Saude e a Secretaria de Estado da
Seguranga Social. O Ministério da Educagao Nacional passou a ser desig-
nado como Ministério da Educagao e Cultura e o Ministério das Obras
Publicas foi rebaptizado com a denominagao de Ministério do Equipamento
Social e Ambiente. O Ministério da Educacao e Cultura era provido de quatro
Secretarias de Estado (Administragao Escolar, Assuntos Culturais e inves-
tigagao Cientifica, Desportos e Acgao Social Escolar e Reforma Educativa) e
o Ministério do Equipamento Social e Ambiente compreendia quatro Secre-
tarias de Estado (Obras Publicas, Transportes e Comunicag¢ées, Habitagao
e Urbanismo e Marinha Mercante). O Ministério das Finangas foi fundido
com o Ministério da Economia, tendo passado a constituir o Ministério da
Coordenagao Econémica (cf. Lei n.° 3/74, de 14 de Maio).

A organizagao inicialmente dada ao Governo Provisério teve sensiveis
alteragdes ao longo do periodo pré-constitucional em que o Pais conheceu
seis Governos Provisérios. Estas alteragdes foram sendo feitas pontual-
mente e nalguns casos, como aconteceu especialmente com o0 5.° Governo
Provisério, nao chegaram a ser publicados os diplomas que criaram o0s
novos lugares de ministros ou de secretarios de Estado.

A separagao entre o Ministério do Trabalho e o Ministério dos Assuntos
Sociais visava apagar, na medida do possivel, a imagem do Ministério das
Corporagdes e Seguranca Social. A jungao da previdéncia, da assisténcia e
da protecgao da saude no novo Ministério dos Assuntos Sociais foi poste-
riormente justificada como representando uma adopgéao dos modelos nérdi-
cos. Na pratica, essa jungéo resultava da necessidade de atribuir a um novo
ministério a realizacao das promessas de criagdo do Servigo Nacional de
Saude e do Sistema Iintegrado de Seguranga Social e de confiar as questoes
do trabatho e da organizagao sindical a outro ministério.

A separagao entre ¢ Ministério do Trabalho e 0 Ministério dos Assuntos
Sociais manteve-se até 1983. No entanto, o facto de o Ministério dos
Assuntos Sociais nunca ter sido provido de uma lei organica traduziu-se
numa evidente perda de eficacia. O Ministério do Trabalho foi organizado em
1978, na parte relativa aos servigos comuns e aos servigos dependentes da
Secretaria de Estado do Trabalho.

- A aparente estabilidade do Ministério do Trabalho e do Ministério dos
Assuntos Sociais foi, na realidade, perturbada pelo facto de eles terem tido,
entre 1974 e 1982, Secretarias de Estado de caracter efémero.

O Ministério do Trabalho foi dotado de uma Secretaria de Estado do
Trabalho e de uma Secretaria de Estado do Emprego (cf. Decretos-Leis
n.%s 235/74, de 3 de Junho, e 341/74, de 18 de Junho). Estas duas Secre-
tarias de Estado subsistem ainda hoje, embora a Secretaria de Estado do
Emprego tenha conhecido algumas vicissitudes.

O Decreto-Lei n.° 235/74, de 3 de Junho, criou no Ministério do Trabatho
a Secretaria de Estado da Emigracgéo e o Decreto-Lein.® 584-C/75, de 16 de
Outubro, criou no mesmo Ministério a Secretaria de Estado da Formagao
Profissional.

A Secretaria de Estado da Emigragéo foi transferida para o Ministério dos
Negoeios Estrangeiros por forga do Decreto-Lei n.° 367/75, de 12 de Julho.
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A Secretaria de Estado da Formacado Profissional foi extinta pelo -

- Decreto-Lei n.° 683-A/76, de 10 de Setembro.

Durante o 1.° Governo Constitucional, a Secretaria de Estado do
Emprego passou a denominar-se Secretaria de Estado da Populagao e
Emprego e foi integrada na Presidéncia do Consetho. Com o 2.° Governo
Constitucional regressou, com a sua nova designacao, ao Ministério do
Trabalho e ai se conservou com a mesma designacao até ao termo do
5.° Governo. Constitucional. Com o 6.° Governo Constitucional voltou a
chamar-se Secretaria de Estado do Emprego e assim se conservou até ao
termo do 8.° Governo Constitucional.

No que se refere ao Ministério dos Assuntos Sociais, ha que referir o
facto de ele ter mantido até 1983 as duas Secretarias de Estado iniciais
(Saude e Seguranga Social), mas entretanto ter sido provido da Secretaria
de Estado dos Retorados (criada pelo Decreto-Lei n.° 584-B/75, de 16 de
Outubro, e extinta pelo Decreto-Lei n.° 683-A/76, de 10 de Setembro) e da
Secretaria de Estado da Familia (criada pelo Decreto-Lei n.° 3/80, de 7 de
Fevereiro, e extinta pelo Decreto-Lei n.° 344-A/83, de 20 de Julho).

O Ministério da Educacao e Cultura, criado depois da Revolugao, bateu
todos os recordes de mudanca de designacao. Ele manteve essa designa-
¢ao até ao termo do 4.° Governo Provisorio. No 5.° Governo Provisério
chamou-se Ministério da Educagao e Investigagao Cientifica, designagao
que conservou no 6.° Governo Provisorio e no 1.° Governo Constitucional.
Com o 2.° Governo Constitucional voltou a chamar-se Ministério da Educa-
¢ao e Cultura, denominagéo que manteve no 3.° Governo Constitucional.
Com o0 4.° Governo Constitucional passou a chamar-se de novo Ministério

. da Educacao e Investigacao Cientifica. Com o 5.° Governo Constitucional

chamou-se Ministério da Educacao e ficou integrado na area da compe-
téncia do ministro da Coordenacao Cultural e da Cultura e da Ciéncia. Como
6.° Governo Constitucional passou a chamar-se Ministério da Educacao e
Ciéncia, designagao que manteve no 7.° Governo Constitucional. Com o
8.° Governo Constitucional chamou-se de inicio Ministério da Educacédo e

-das Universidades e posteriormente Ministério da Educagéo.

A divisao do Ministério da Educagao em Secretarias de Estado afigura-
-se aqui de somenos interesse, até porque a estrutura e a designagao do
Ministério tém estado dependentes, em grande parte, da posigao ocupada
pela administra¢ao da cultura ao nivel do Governo.

A politica cultural nao é plenamente uma politica social, mas tem eviden-
temente aspectos sociais. A execucgao desta politica coube sucessivamente
a Secretaria de Estado dos Assuntos Culturais e Investigagao Cientifica
(Maio de 1974), a Secretaria de Estado da Cultura e da Educagao Perma-
nente (Dezembro de 1974), a Secretaria de Estado da Cultura (Agosto de
1975), ao Ministério da Cuitura e da Ciéncia (Setembro de 1979) e ao
Ministério da Cuitura e Coordenagao Cientifica (Outubro de 1981). A Secre-
taria de Estado da Cultura esteve integrada na Presidéncia do Consetho no
1.2, 4.°, 6.° e 7.° Governos Constitucionais. No 5.° Governo Constitucional
esteve integrada no Ministério da Cultura e da Ciéncia. No 8.° Governo
Constitucional, o ministro da Cultura e Coordenagao Cientifica foi coadju-
vado por um secretario de Estado da Cultura. Nos demais governos, a
Secretaria de Estado que se ocupava da cultura esteve integrada no Minis-
tério da Educagao.

A execucao da politica de habitagao esteve a cargo do Ministério do
Equipamento Social e Ambiente até ao 5.° Governo Provisério. No 6.°
Governo Provisério, 0 Ministério passou a chamar-se apenas do Equi-



pamento Social, por a Secretaria de Estado-do Ambiente ter sido integrada
na Presidéncia do Conselho. No 1.° Governo Constitucional surgiu um
Ministério da Habitagdo, Urbanismo e Construgao, separado do Ministério
das Obras Publicas. No 2.° Governo Constitucional passou a haver um
Ministério da Habitagdo e Obras Publicas, que se manteve do 3.° a0 7.°
Governos Constitucionais. No 8.° Governo Constitucional passou a haver
um Ministério da Habita¢ao e Obras Publicas e Transportes. Nos 6 Governos
Provisérios e nos 1.°, 6.°, 7.° e 8.° Governos Constitucionais houve uma
Secretaria de Estado da Habitacdo e Urbanismo. Nos 2.2, 3.° e 4.° Governos
Constitucionais houve uma Secretaria de Estado da Habitagcao. No 5.°
Governo Constitucional houve uma Secretaria de Estado da Habitacao e
uma Secretaria de Estado do Urbanismo e Ambiente.

A politica da fungao publica — em que se inclui a politica de protecgao
social da fungcao publica — continuou repartida entre o Ministério das
Finangas e o departamerito especificamente encarregado da Administragao
Pubtica. Depois da experiéncia do 1.° Governo Provisorio, o Ministério das
Finangas voltou a constituir um ministério separado do ministério ou minis-
térios responsaveis pela execugdo da politica econémica. Com o 2.°
Governo Constitucional, o Ministério das Financas passou a chamar-se
Ministério das Finangas e do Plano, designacéao que manteve em todos 0s
governos posteriores, excepto no 5.° Governo Constitucional, em que voltou
a chamar-se simplesmente Ministério das Finangas.

No que respeita a execugao da politica da fungdo publica, o Secretariado
da Administracao Publica foi transferido, em Dezembro de 1974, da Presi-
déncia do Conselho para o Ministério da Administragao Interna e ai extinto
em beneficio das novas Direcgdes-Gerais da Fungao Publica e da Orga-
nizagao Administrativa, entao instituidas. Na mesma data foi criado no
Ministério da Administrag@o Interna o cargo de secretario de Estado da
Administracao Publica. No 2.° Governo Constitucional surgiu pela primeira
vez o Ministério da Reforma Administrativa, de cujo titular passou a depen-
der 0 secretario de Estado da Administragao Publica. Nos 3.° € 4.° Governos
Constitucionais desapareceu o Ministério da Reforma Administrativa, tendo
0 secretario de Estado da Administragao Publica passado a estar na depen-
déncia directa do primeiro-ministro. O 5.° Governo Constitucional com-
preendeu na sua organica o cargo de ministro adjunto para a Administra¢ao
Interna, que exercia a competéncia do primeiro-ministro no dominio da
Administragdo Publica. A Secretaria de Estado da Administracao Publica foi
mantida na situagao de dependéncia orgénica em relacao a Presidéncia do
Conselho. No 6.° Governo Constitucional, o cargo de secretério de Estado
da Administragao Publica foi substituido pelo de secretario de Estado da
Reforma Administrativa, colocado na dependéncia da Presidéncia do Con-
selhc. No 7.° Governo Constitucional reapareceu o Ministério da Reforma
Administrativa, cujo titular era coadjuvado pelo secretario de Estado da
Reforma Administrativa — solucao qué foi mantida no 8.° Governo Cons-
titucional.

A politica de emigragao, cuja execugao tinha sido de comeco partithada
entre o Ministério do Trabalho e o Ministério dos Assuntos Sociais, acabou
por se fixar no Ministério dos Negdcios Estrangeiros. A Secretaria de Estado
da Emigracdo passou a chamar-se Secretaria de Estado dos Negocios
Estrangeiros e da Emigragdo, com o 2.° Governo Constitucional. Manteve
esta designagao nos dois governos seguintes. No 5.° Governo Constitu-
cional voltou a chamar-se apenas Secretaria de Estado da Emigracao. Nos
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6.°, 7.° e 8.° Governos Constitucionais chamou-se Secretaria de Estado da
Emigracac e Comunidades Portuguesas.

A politica do ambiente, na medida em que ela possa ser considerada
como uma politica social, foi entregue depois da Revolugao ao Ministério do
Equipamento Social. No 1.° Governo Provisoric houve um subsecretario de
Estado do Ambiente, lugar que se manteve nos dois governos seguintes. No
4.° Governo Provisorio, esse lugar foi substituido pelo lugar de secretario de
Estado do Ambiente. No 6.° Governo Provisoério, a Secretaria de Estado do
Ambiente foi integrada na Presidéncia do Conselho. Esta solugao foi man-
tida no 1.° Governo Constitucional. No 2.° Governo Constitucional passou a
haver uma Secretaria de Estado do Ordenamento Fisico e Ambiente no
Ministérioc da Habitagdo e Obras Publicas. Esta solugao foi mantida no 3.°
Governo Constitucional, embora a Secretaria de Estado tivesse passado a
chamar-se Secretaria de Estado do Ordenamento Fisico, Recursos Hidricos
e Ambiente. Esta solugdo foi mantida no 4.° Governo Constitucional. O 5.°
Governo Constitucional incluiu a Secretaria de Estado do Urbanismo e
Ambiente no Ministério da Habitagdo e Obras Publicas. O 6.° Governo
Constitucional integrou a Secretaria de Estado do Ordenamento e Ambiente
na Presidéncia do Conselho. O 7.° Governo Constitucional compreendeu na
sua organica, pela primeira vez, o Ministério da Qualidade de Vida, em que
foi integrada a Secretaria de Estado do Ordenamento e Ambiente. No 8.°
Governo Constitucional houve um ministro de Estado e da Qualidade de
Vida, que superintendia, como ministro da Qualidade de Vida, na Secretaria
de Estado do Ordenamento e Ambiente.

A orgéanica do actual Governo Constitucional foi definida pelo Decreto-
Lei n.° 344-A/83, de 25 de Jutho. No dominio dos ministérios sociais, a
principal inovagao introduzida por este diploma consistiu na extingao dos
Ministérios do Trabalho e dos Assuntos Sociais e, em sua substituicao, na
criacao do Ministério do Trabalho e Seguranga Social, que compreende trés
Secretarias de Estado (Emprego e Formagao Profissional, Trabalho e Segu-
ranga Social), e do Ministério da Saude. Na pratica, esta solugao repre-
sentou um regresso ao modelo de 1973, em que existiam um Ministério das
Corporagoes e Seguranga Social e um Ministério da Sade.

O Ministério da Educacao manteve a designacao que the tinha sido
atribuida em Julho de 1982 pelo 8.° Governo Constitucional. Em contrapar-
tida, o Ministério da Cultura e Coordenacao Cientifica passou a chamar-se
simplesmente Ministério da Cultura.

O Ministério do Equipamento Social ressurgiu, com quatro Secretarias
de Estado — uma das quais é a Secretaria de Estado da Habitagao e
Urbanismo. ‘

O Ministério das Financas e do Plano conservou imperturbavelmente a

"sua designacao.

A execucao da politica da fungao publica — na parte que ultrapassa as
atribuicoes do Ministério das Finangas e do Plano — cabe a Secretaria de
Estado da Administracao Publica, integrada na Presidéncia do Conselho.

A Secretaria de Estado da Emigracao e Comunidades Portuguesas
voltou a chamar-se Secretaria de Estado da Emigragao e continuou firme-
mente ancorada no Ministéric dos Negocios Estrangeiros.

O actual Governo Constitucional compreende um Ministério da Quali-
dade de Vida, com duas Secretarias de Estado: a Secretaria de Estado dos
Desportos e a Secretaria de Estado do Ambiente.

A simples leitura destas notas torna evidente que as nossas politicas
sociais nao encontraram suportes politico-administrativos suficientemente



sdlidos depois da Revolugéao de Abril. E certo que os nove anos de subsis-
téncia do Ministério dos Assuntos Sociais poderiam ter sido mais bem
aproveitados para impiantar o Servigo Nacional de Saude e o Sistema de
Seguranca Social — mas a falta de estabilidade politica nao permitiu plena-
mente esta duplice implantagao. Os nove anos de subsisténcia do Ministério
do Trabalho tiveram de enfrentar sérias dificuldades, criadas, entre outros
factores, pela inevitavel imaturidade das organizagbes sociais e pela
escassez da sua experiéncia no dominio dos conflitos e das relagbes de
concertacao em liberdade. Em qualquer caso, afigura-se dbvio que as
politicas sociais, como as outras politicas publicas, foram vitimas da falta de
um minimo de continuidade. Nao podemos prosseguir indefinidamente esta
contradanca das integragbes e das designagbes dos departamentos
governamentais, que perturba os servigos da Administragéo Publica e deso-
rienta o publico. Mudar nao é necessariamente progredir. Temos de fazer
tudo o que for legitimamente possivel para criar um clima de estabilizagao
gue, no respeito pela democracia, nos garanta a viabilidade nacional e nos
afaste de quaisquer semelhangas com as chamadas «republicas das
bananas».

IV. AS GRANDES LINHAS DAS POLITICAS SOCIAIS

Nao nos é obviamente possivel ocupar-nos na presente comunicagao
das grandes linhas de todas as nossas politicas sociais. Tal pretensao
suscitaria o problema de uma inventariacao rigorosa da totalidade das
nossas politicas sociais, 0 que nao pode ser feito aqui.

Nao abordaremos as politicas sociais que, de um modo ou de outro, sao
objecto de comunicagbes apresentadas ao presente Coléquio (como é
especialmente 0 caso da politica dos rendimentos, da politica da popula-
cao — incluindo a politica de emigragao e a politica de protecgcao aos
retomados — e da politica de educagao). As ligagdes estreitas entre a
politica do trabalho e a politica do emprego nao permitem separa-las intei-
ramente, pelo que nao poderemos evitar algumas referéncias a esta Gltima
politica, ainda que haja uma comunicacao que lhe é em parte dedicada.

Nao nos privaremos de afirmar que a politica dos rendimentos é funda-
mentalmente uma politica global e que ela nao pode ser reduzida a quaiquer
politica social especifica. A aproximacao frequentemente feita entre a poli-
tica dos rendimentos e a politica da seguranga social corre o risco de
conduzir a visdes distorcidas da politica de segurancga social.

O facto de nao nos ocuparmos aqui da politica de protecgao aos retor-
nados nao nos impede de reconhecer que a integra¢ao dos retornados na
sociedade portuguesa tem constituido em larga medida um éxito. Esse éxito
deve-se muito mais a capacidade de integracao ou de absor¢ao que 0 Nosso
tecido social revelou do que ao conjunto de medidas tomadas em favor dos
retornados das antigas colénias e, mais recentemente, no apoio aos retor-
nados dos paises europeus, ainda que nao caiba negar aimportancia de tais
medidas.

Nao aceitamos a especificidade da chamada politica da familia. A poli-
tica da familia reparte-se por varias politicas sectoriais, desde a politica de
seguranga social a politica de habitagio. A existéncia de uma Secretaria de
Estado da Familia na organica do Governo s6 pode ter sentido como mani-
festagao das preocupagdes que a realidade das familias suscita e como
compromisso de que essa realidade nao sera esquecida em cada um dos

935



936

sectores em que ela se projecta. Pensamos que nao se justifica a existéncia
de uma estrutura organica para os assuntos da familia, como a que esta
actualmente dependente do ministro do Trabalho e Seguranga Social. Os
assuntos das familias (permita-se que prefiramos o piurai ao singular) sao a
satisfagcao das necessidades essenciais das células basicas do convivio
entre os homens, independentemente da configuragdo que as familias
assumam e da natureza dos lagos que lhes assegurem um minimo de
coesao. Esses assuntos tém de ser uma preocupacgéao constante de todas as
politicas sociais e, inclusivamente, de outras politicas publicas.

Admitimos que o envelhecimento da populagao portuguesa possa levar,
num futuro préximo, a exigéncia da definicdo de uma politica global da
populacao, em que as familias serao necessariamente encaradas como as
células de reproducao da vida humana. De qualquer modo, a familia é
também objecto de uma comunicagao apresentada neste Coléquio.

A luz destas consideragdes, iremos enunciar as grandes linhas da poli-
tica do trabalho, da politica do emprego, da politica de seguranga social e da
politica de protec¢do da saude. A politica de habitagdo e a politica do
ambiente carecem de defini¢des das suas grandes linhas.

A falta de planeamento a médio prazo — depois da tentativa fracassada
do Plano para 1977-80 — nao nos permite uma visado prospectiva das
politicas sociais que vamos abordar. Iremos utilizar as leis de base ou as
leis-quadro de cada sector, quando elas existam. Na falta dessas leis de
base, recorreremos aos principais diplomas legais que regulam ou tutelam o
sector em causa. As politicas sociais de que nos propomos ocupar aqui tém
todas o seu assento no texto constitucional. No entanto, parece preferivel
recorrer a este texto apenas na medida em que tal contribua para a melhor
compreensdo da legislacdo ordinaria. A falta de credibilidade que, em
consequéncia da instabilidade potitica, tém os programas do Governo
dispensa-nos de os utilizar como fonte de informag¢ao. Num estudo mais
aprofundado, haveria que submeter os programas do Governo a contra-
prova da sua irrealizagéo.

O texto constitucional privilegia nitidamente o conjunto constituido pela
politica do trabalho e pela politica do emprego, uma vez que dedica um
capitulo aos direitos, liberdades e garantias civicas dos trabathadores e
define como direitos econémicos os direitos emergentes das relacdes de
trabalho.

Nao ha nenhuma lei-quadro que enuncie os principios da politica do
trabalho. Esse papel cabe, de certo modo, & Constituigao. No entanto,
parece legitimo tomar como ponto de partida a legisla¢éo ordinaria — em
que se alicerca a autonomia material do nosso direito do trabaiho.

Como acontece na generalidade dos paises europeus, a nossa legisla-
¢ao de trabalho compreende trés camadas, que correspondem & protec¢ao
do trabalhador, a disciplina das relagdes individuais e a disciplina das rela-
¢oOes colectivas.

As principais inovagoes introduzidas depois da Revolugao dizem res-
peito a disciplina das relagdes colectivas e a disciplina das relagoes indi-
viduais. A disciplina das relagbées colectivas reconheceu aos parceiros
sociais a possibilidade de negociarem livremente os instrumentos de regu-
lamentacgao colectiva e s¢ autorizou a intervengao administrativa em casos
excepcionais. A descompressao que acompanhou a Revolugao libertou os
sindicatos do controlo estatal e permitiu que, com maior ou menor espon-
taneidade, surgissem novas formas de organiza¢ao dos trabalhadores. Esta
descompressao, no clima de libertacdo que o 25 de Abril veio provocar, foi



naturalmente acompanhada de algumas turbuléncias. O 2.° Governo Provi-
sério reconheceu, um tanto timidamente, o direito a greve. A Assembleia da
Republica regulou o exercicio do direito a greve (1977) e estabeleceu o
regime juridico das comissées de trabalhadores (1979).

No plano das relagbes individuais de trabalho, ha que registar a criagao,
pelo 1.° Governo Provisoério, do salario minimo nacional — que veio a ser
consagrado na Constituicdo — e a proibigao, pelo 4.° Governo Provisério,
dos despedimentos individuais que nao fossem fundados em justas causas
de caracter disciplinar. O 1.° Governo Constitucional regulamentou os con-
tratos a prazo e as férias, os feriados e as faltas em obediéncia a principios
de combate ao absentismo. O 4.° Governo Constitucional proibiu as discri-
minagdes em fungao do sexo. O 7.° Governo Constitucional definiu o regime
juridico do servigo doméstico, que estava ainda sujeito ao Cédigo Civil de
1867.

Nalguns pontos fundamentais, o direito do trabatho continua a ser confi-
gurado por diplomas herdados do pés-salazarismo, como acontece com
uma boa parte da Lei do Contrato de Trabalho e a Lei da Duragao de
Trabatho. A politica do trabalho tem sido dominada pela preocupagac de
manter os postos de trabatho, através da garantia da seguranga no
emprego. Devemos também reconhecer que a politica do trabalho tem
procurado modernizar a legislagéo, embora nao tivessem sido regulamen-
tados entre nds nem o trabalho tempordrio nem o horario flexivel. E nesse
esforgo que deve ser incluida a ratificagdo de numerosas convengdes da
Organizacéo Internacional do Trabaiho.

Nos ultimos tempos, as dificuldades firianceiras das empresas, a
manifesta incapacidade da administragao do trabalho e a cumplicidade
(eventualmente obtida por meios de coacgao) dos trabathadores e das
associagoes sindicais permitiram instaurar um clima de anomia. Esse clima
traduz-se nalguns sectores em violacdes flagrantes das normas que regulam
as relagbes colectivas e, um pouco por toda a parte, das normas que
garantem a seguranga no emprego e o pagamento pontual das retribuigdes.
Mercé da ameaga da faléncia ou da ruptura financeira, as entidades empre-
gadoras tém obtido frequentemente a rescisao unilateral ou por mutuo
acordo dos contratos de trabalho. A pratica de celebragao dos contratos a
prazo generalizou-se. Os atrasos no pagamento das retribuigbes, que tém
merecido a atengac e o espanto dos meios de comunicagao social no
estrangeiro, reflectem-se igualmente na falta de pagamento das contri-
bui¢oes para a seguranga social.

A intensificagao do clima de anomia nas relagdes de trabalho tem-se
verificado durante o actual Governo, que se tem visto assim confrontado
com a necessidade de tomar medidas que possam contribuir para o desanu-
viamento desse clima. A criagac do Conselho Permanente de Concertacao
Social, em que a Confederagao Geral dos Trabalhadores Portugueses —
Intersindical se tem recusado a participar, ndo parece reunir condicbes que
lhe assegurem uma ac¢ao eficaz. A concertagao social € uma exigéncia do
nosso tempo, mas ela sé pode ser bem sucedida quando resuite de um
estado de espirito, e ndo de uma imposicao oficial. O antuncio das medidas
que visam alterar a legislacao de trabatho tem sido recebido nos meios
gindicais como uma tentativa de destruicao das conquistas dos trabalha-

ores.

A politica do trabalho pressupde um consenso entre 0s parceiros sociais,
embora ndo exclua os conflitos que surjam entre eles. Sem esse consenso, a
politica do trabalho tendera a ser encarada como uma politica demasiado
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progressista ou demasiado conservadora. Nestes onze anos decorridos
apés a Revolucao, a politica do trabalho tem estado sujeita a qualquer
destas duas acusagdes e mostra-se longe de alcangar os pontos de equi-
librio de que carece.

A garantia de seguranga no emprego constitui uma medida importante
do ponto de vista da politica do emprego. Ao contrario do que se passacom a
politica do trabalho, existe um diploma que estabelece os principios gerais
da politica do emprego e da formagao profissional (Decreto-Lei n.° 444/80,
de 4 de Outubro).

Esse diploma foi inspirado nas convengdes e recomendagdes da Orga-
nizacao Internacional do Trabalho e nas recomendagdes da OCDE.

A politica do emprego definida pelo Decreto-Lei n.° 444/80 visa garantiro
direito ao emprego. Esta garantia, nos termos da redacgao inicial da Cons-
tituicao, estava associada ao direito a assisténcia material dos trabalhadores
involuntariamente desempregados. De qualquer modo, a concessao de
prestacdes de indemnizagdo do desemprego constitui um objectivo da segu-
ranga social.

As medidas tomadas no dominio da politica de emprego tém sido insufi-
cientes para travar o crescimento do desemprego, a que estao fundamen-
talmente sujeitos os jovens e as mulheres.

A politica do emprego — incluindo a concessao do subsidio de desem-
prego — tem sido fundamentalmente financiada pelas receitas do Fundo de
Desemprego. O Fundo de Desemprego foi criado em 1932, com a intengao
expressa de desaparecer logo que a recessao econdmica se desanuviasse.
Em Dezembro de 1974, o Fundo de Desemprego foi transferido para o
Ministério do Trabalho. A gestao do Fundo de Desemprego tem sido ulti-
mamente acusada de falta de transparéncia. O Instituto do Emprego e
Formagao Profissional, que € um instituto publico dependente da Secretaria
de Estado do Emprego, ndo € ainda gerido com a participagao dos parceiros
sociais, 0 que limita a sua capacidade de acgdo. O estrito dominio da
formacao profissional esta sujeito as limitagdes que resultam do facto de ndo
se ter mostrado possivel definir as novas bases dc sistema educativo
nacional.

A politica de seguranga social prosseguida entre nos traduziu-se funda-
mentalmente num alargamento do campo de aplicagao dos regimes de
proteccao social, num aumento do elenco das eventualidades cobertas e
numa reorganizagao das estruturas administrativas. A politica de seguranga
social tem sido dominada pela exigéncia, até agora nac plenamente reali-
zada, de reconstruir de uma forma integrada o sistema de previdéncia e o
(suposto) sistema de assisténcia.

A Constntutgao reconhece a todos o direito a seguranca social, mas o
certo é que o termo todos, na conjuntura em que vivemos, sé pode significar
todos os que trabalham e todos os que necessitam. Dai que a segurancga
social tenha de ser concebida como um sistema capaz de proteger simul-
taneamente a populagao activa e a populagdo carecida. A criagao do
esquema nao contributivo durante o 5.° Governo Constitucional representou
um passo extremamente importante na evolugdo do nosso sistema de
seguranca social, mas € evidente que esse passo foi dado a custa das
contribuicées pagas pelos beneficiarios e pelas entidades empregadoras
abrangidos pelo regime geral e sem que se tenha previsto a participagao
financeira do Estado.

A Constituicao incumbiu o Estado de organizar, coordenar e subsidiar
um sistema de seguranga social unificado e descentralizado. A exigéncia de



um duplice esfor¢o no sentido da unificagao e da descentralizagao corre o
risco de constituir uma aporia logica. A unificagdo implica a tendéncia para
um regime unico de protecgao social, enquanto a descentralizagao implica
uma pluralidade de centros de decisao.

Esta aporia s6 se pode resolver através do reconhecimento de que as
instituicoes de seguranga social sdo, ao mesmo tempo, as entidades ges-
toras de regimes contributivos e nao contributivos de seguranga social
(tendencialmente unificaveis) e os suportes administrativos da ac¢éo social
nao especializada. E neste Gltimo dominio que assume sentido a exigéncia
constitucional da descentralizagao.

A politica de seguranga social esta hoje definida numa lei-quadro: a Lei
n.° 28/84, de 14 de Agosto. A aplicacao deste diploma podera levar a
constituicado de um regime unificado para toda a populagao activa, basi-
camente contributivo, e de um regime nao contributivo para a populagao
carecida (embora nele possam vir a ser integradas prestacdes extensiveis a
toda a populagéo).

A seguranga social conhece graves problemas de financiamento que nos
ultimos anos tém obrigado o Estado a subvencionar o or¢gamento da segu-
rancga social, que € hoje parte integrante do Orgamento do Estado. E evi-
dente que a politica de seguranga social nao oferece grandes dificuldades
enguanto se limita a dispor, bem ou mal, das contribui¢ées obrigatoriamente
pagas pelos beneficiarios ou pelas suas entidades empregadoras. Essas
dificuldades surgem quando as contribuigdes sejam insuficientes para satis-
fazer os compromissos assumidos € nao se mostre possivel exigir aos
trabalhadores e as suas entidades empregadoras o aumento das contri-
buicbes.

A organizagao administrativa do sistera nao garante as organizagoes
sociais — e muito em particular as associagbes sindicais — o direito de
participar na gestao das instituicbes de seguranga social. Esta falta de
garantia representa uma espécie de castigo das tentativas feitas pelas
associa¢Oes sindicais, entre 1974 e 1975, para assumirem o controlo da
previdéncia, de harmonia com os figurinos adoptados na Checoslovaquia ou
na Hungria — mas trata-se de um problema que tem de conhecer uma
solucao. A Constituicao garante formalmente a participacao das associa-
¢bes sindicais na gestao das instituicdes de seguranga social e essa garan-
tia nao pode permanecer letra-morta.

Os regimes de seguranca social continuam a nao abranger os acidentes
de trabalho. No entanto, as pensoes devidas pelos acidentes de trabatho e
pelas doencas profissionais s comecgaram a conhecer actualizagbes depois
da Revolugdo. A nova Lei da Seguranga Social prevé expressamente a
integracao dos acidentes de trabalho no regime geral de seguranca social.

De qualguer modo, o nosso sistema de seguranga social sofre as conse-
quéncias de um rapido avolumamento do numero de pensionistas, que
corresponde também a uma aproximacao do estadio de maturidade dos
regimes de previdéncia instituidos a partir de 1935. O nivel médio das
pensdes € muito baixo, mas nao é legitimo afirmar que a seguranca social
constitua entre nés uma fonte ou um factor de pobreza. O que se pode dizer,
se se quiser ser justo, é que ela nao conseguiu evitar a pobreza.

O conceito constitucional de seguranga social foi alargado em 1982 por
forma a abranger também a criagao de redes de infra-estruturas de apoio a
familia, a protecgao a infancia, o aproveitamento dos tempos livres dos
jovens, a politica de proteccao dos deficientes e a politica de terceira idade.
Este alargamento é em parte inconsequente, visto que pretende reconhecer
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como fins de seguranga social 0s objectivos perseguidos pelas instituicoes
particulares de solidariedade social. Em qualquer caso, ele nao basta para
alterar os fins do sistema de seguranga social, concebido como um sistema
de natureza publica.

A politica da protecgao da saude esta parcialmente compreendida na
politica de seguranga social. Os cuidados de saude individualizados cons-
tituem um dos ramos das prestagdes de seguranca social. Esta, no entanto,
fora da seguranga social tudo aquilo que, na protecgao da saude, corres-
ponde a saude comunitaria e nao se traduz, portanto, em prestagoes indi-
vidualmente exigiveis como objecto de direitos. Deste ponto de vista, a
separagao da seguranca social e da protecgao da saude feita na organica do
actual Governo afigura-se insatisfatoria.

A Constituicao reconheceu a todos o direito a proteccao da saude, nao
havendo qualquer duvida de que este direito tem de ser concebido numa
base universal. A Constituigao impds a criagao de um Servigo Nacional de
Saude universal, geral e gratuito e incumbiu prioritariamente o Estado de
garantir o acesso a todos os cidadaos, independentemente da sua condicao
economica, aos cuidados da medicina preventiva, curativa e de reabilitacao.

O Servico Nacional de Saude, previsto na Constituigao, foi criado legal-
mente em 1979 (cf. Lei n.° 56/79, de 15 de Setembro). No entanto, é
evidente que sé 0 nominalismo juridico pode pretender que existe entre nés
um Servigo Nacional de Saude. O que existe, na realidade, é um conjunto de
subsistemas de protec¢cao da saude que, na sua globalidade, abrangem a
totalidade da populacao, embora através| de técnicas ou de métodos
diferentes.

O Tribunal Constitucional foi vitima desse nominalismo quando, em
1984, considerou inconstitucional o Decreto-Lei n.° 254/82, de 29 de Junho,
publicado pelo 8.° Governo Constitucional. O 7.° Governo Constitucional
tinha sido autorizado pela Assembleia da Republica a alterar a legislagao
sobre o Servigco Nacional de Satide, com revogacao da Lei n.° 56/79 e sua
substituicdo por uma nova lei, mas essa autorizagao tinha caducado (cf. Lei
n.° 17-A/81, de 8 de Agosto). O 8.° Governo Constitucional revogou, através
do referido Decreto-Lein.? 254/82, quarenta e sete artigos da Lein.° 56/79 e
esta revogacgao apresentou a particularidade de ser feita artigo por artigo,
apesar de eles se distribuirem por duas séries de numeragao consecutiva.

O acérdao do Tribunal Constitucional repds em vigor a Lei n.® 56/79, na
convic¢ao de que o Servigo Nacional de Saude era ja uma realidade consti-
tucionalmente garantida, quando nao passava de um projecto.

E evidente que as tentativas para assegurar a concessao de cuidados
primarios em todo o territério nacional — quaisquer que sejam as suas
deficiéncias — vieram contribuir para uma melhoria dos nossos indicadores
de saude, que passaram a estar menos distantes dos indices europeus.
A partir de 1979, o Estado chamou a si a cobertura das despesas dos
Servicos Médico-Sociais, até entdo financiadas pelas contribuigbes de
previdéncia. (Em 1978, o financiamento dos Servigos Médico-Sociais foi
ainda parcialmente suportado pelo orgamento da seguranga social).

As hesitagoes a que a nossa politica de protec¢ao da saude tem estado
sujeita sdo muito visiveis — quer em consequéncia da resisténcia que lhe
tem sido oposta pelos interesses criados, quer por for¢a dos constrangi-
mentos financeiros. Esses constrangimentos tém vindo desde 1982 a impor
uma maior participacao dos beneficiarios ou utentes no custeio dos cuidados
de saude, mormente no que respeita a aquisicao das especialidades farma-
céuticas, As percentagens com que actualmente o Estado participa no custo




destas especialidades representam globaimente um agravamento sensivel
da parte de responsabilidade dos beneficiarios ou utentes, a que acresce o
aumento constante dos precos dos produtos farmacéuticos.

A nossa politica de proteccio da saude esta assim longe de ter atingido
qualquer ponto em que se torne impossivel recuar. O Servigo Nacional de
Salde, porque continua a ter uma natureza fantasmagorica, nao pode ser
encarado como uma sdlida realidade. As tentativas para o seu desman-
telamento definitivo nao iriam encontrar grandes resisténcias por parte da
populacdo. A reprivatizagdo do sector da protecgao da saude parece ser
ainda perfeitamente possivel, sem prejuizo de o Estado manter os servigos
periféricos de saude publica e as grandes unidades hospitalares.

A politica de proteccao aos deficientes esta prevista na Constituicao, a
par de outras politicas que visam proteger os grupos particularmente vulne-
raveis. A implantacdo da politica nacional de habiiitagdo, reabilitacao e
integracao social dos deficientes é coordenada pelo Secretariado Nacional
de Reabilitacdo, criado na Previdéncia do Conselho pelo Decreto-Lei
n.? 346/77, de 20 de Agosto. As fungdes operacionais de reabilitacao estao
repartidas entre o sistema de seguranga social, 0s servigos de saude, os
servicos de emprego e o sistema de educagao. A Lei n.° 66/79, de 4 de
Outubro, que estabeleceu os principios da educacao especial, nao foi ainda
regulamentada.

A politica de protec¢ao social da fungao publica acolheu os avangos que
os movimentos de trabalhadores conheceram depois da Revolugdo. Os
aspectos mais significativos representam uma: tendéncia para alinhar o
regime da fung&o publica pelos regimes gerais de trabalho e de seguranca
social, ainda que essa tendéncia nao tenha sido levada muito por diante. Os
funcionarios e os agentes da Administracao Publica estao submetidos a
alguns diplomas que sao comuns aos trabalhadores sujeitos aos regimes do
contrato de trabalho — como € o caso da Lei Sindical, da Lei da Greve e da
Lei das Comissdes de Trabalhadores. No dominio da seguranga social, sao
hoje comuns a todos os trabalhadores os (mal denominados) esquemas de
protecgao a infancia e juventude e a familia. Numa perspectiva mais ampla,
havera também que dar relevo a Lei n.° 4/84, de 5 de Abril, que definiu os
principios de protecgdo da maternidade e da paternidade. A Lei da Segu-
ranga Social previu a integracao dos trabalhadores da fungao publica num
regime unitario de seguranga social.

No que se refere a politica da habitagéo, torna-se dificil distinguir o que
nela corresponde a uma vontade politica e o que nela & configurado apenas
pela imposi¢ao da realidade. No fundo, o mercado de arrendamento tende a
ser extremamente reduzido e a politica de concessao de créditos a aquisicao
propria nao pode resolver o problema habitacional dos desfavorecidos.
A extinggdo do Fundo de Fomento da Habitacao e a criagao do Instituto
Nacional de Habita¢ao (Maio de 1984) nao vieram criar perspectivas favo-
raveis a promo¢ao da habitagao social. A nova Lei das Rendas, que esta
pendente de apreciagao por parte da Assembleia da Republica, pode cons-
tituir um factor adicional de empobrecimento das familias de pequenos e de
médios recursos.

A politica do ambiente esta prevista na Constituicdo, embora em arti-
culagdo com o conceito algo equivoco de qualidade de vida. Essa politica
nao foi ainda enunciada, salvo na parte relativa aos parques naturais, ao
patrimonio paisagistico e as reservas ecoldgicas. Sem a formulacao dos
seus principios gerais — mormente no que se refere ao controlo da poluicao
e ao aproveitamento racional dos recursos naturais —, a politica do
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ambiente corre o risco de se traduzir na adopgao de medidas meramente
pontuais.

V. A CRISE DO ESTADO DE BEM-ESTAR EM PORTUGAL

Os modelos do Estado de bem-estar s6 foram formalmente adoptados
entre nds com a promulgagao da Constituicao de 1976. No pds-salazarismo
tinha-se utilizado o conceito alemao de Estado social, com a consciéncia de
que se tratava de um compromisso mais ou menos fragil.

Ao mesmo tempo que entre nds se tentava implantar as estruturas do
Estado de bem-estar, iam surgindo nos Estados Unidos e na Europa os
ataques aos seus pressupostos. Esses ataques tém origem nas primeiras
criticas que os neoliberais fizeram ao Plano Beveridge, mas foi s6 com a
recessao econdomica dos anos 70 que se passou a ter consmencna dequeo
Estado de bem-estar atravessava uma crise.

O facto de termos procurado entrar na familia dos Estados de bem-estar
num momento em que eles se encontravam ja em crise torna a nossa
situagao algo singular.

Entre nés fala-se mais em Estado protector, a maneira francesa, do que
em Estado de bem-estar. Estas designacdes nao sao neutras. A expressao
Estado protector € muito mais irritante do que a expressao Estado de
bem-estar. Afigura-se dificil negar que o bem-estar social ou geral seja um
fim do Estado, mas, em contrapartida, a ideia de que o Estado seja protector
causa problemas as pessoas que se julgam completamente ac abrigo dos
infortunios e que véem nessa protecgao uma forma de servidao.

E evidente que se pode e deve levantar a questao de saber se, depois da
Revolugao, nés reuniamos as condi¢gdes materiais que seriam indispensa-
veis a implantagao dos modelos do Estado de bem-estar ou do Estado
protector. Em qualquer caso, nés s6 poderiamos ser um Estado de bem-
-estar de 2.2 classe — mas o certo € que nao ficariamos sozinhos nesta
qualificagao.

Os ecos da crise do Estado de bem-estar chegaram até nods relati-
vamente tarde. Alias, nao seria possivel convencer os deputados a Assem-
bleia Constituinte e os responsaveis pelos primeiros Governos Consti-
tucionais de que estavam a utilizar modelos ultrapassados, quando todos
eles se julgavam animados pelo mais puro espirito progressista ou, pelo
menos, progressivo.

As primeiras tentativas para conter os custos das politicas sociais foram
feitas em 1982, no dominio da protec¢do da saude. As primeiras criticas a
seguranga social surgiram, na pratica, quando a Assembleia da Republica
tinha ja discutido a Lei n.° 28/84, que procurou consolidar o sistema de
seguranga social como uma peca indispensave! do aparelho do Estado de
bem-estar.

O clima de anomia que se criou nas relagbes de trabalho e o avolu-
mamento da economia subterrdnea sao sintomas de que existem forgas
sociais que nao.aceitam os modelos, se bem que reduzidos, do Estado de
bem-estar. De nada servira julgar que a crise actual foi provocada pelos
nossos esquemas de protecgao social, até porque eles tém a medida e a
modéstia das nossas dimensodes. Ao contrario do que se passa nos paises
plenamente desenvolvidos, as nossas politicas sociais tém ainda muito
espago vazio para preencher.



Julgamos que de nada serviria entre nds desmantelar as nossas estru-
turas (em parte incipientes) da administracdo do bem-estar. E certo que a
crise e a incapacidade da nossa politica econdmica e financeira para asse-
gurar uma gestao satisfatéria da prépria crise sdo nuvens cinzentas no
horizonte das nossas esperangas. A Revolucao prometeu-nos o que nos s6
poderiamos obter através de uma ditadura bastante mais rigida do que o
regime deposto ou de um miraculoso acesso de consciéncia civica e de
consenso social. Conservamos a liberdade, mas ficAmos a aguardar a hora
de uma renovagao ou de uma regeneragao que tarda.

Quaisquer que sejam as dificuldades que estejam ainda a nossa espera,
parece preferivel prosseguir os caminhos abertos pela Revolugao e pela
Constituigao no dominio das politicas sociais. O neoliberalismo é um peri-
goso canto de sereias. A sua adopG¢ao mais ou menos abrupta seria paga
com uma séria elevagao dos indices de miséria.

Isto nao significa que ndo devamos adoptar uma atitude vigilante e
critica. Os modelos de Estado do bem-estar tém de ser adaptados a conjun-
tura em que nos foi dado viver. A dolorosa transicdo para as sociedades
pos-industriais impde, em toda a parte, revisdes dos objectivos e das
técnicas das politicas sociais. O nosso relativo atraso poder-nos-a, nalguns
casos, beneficiar e permitir-nos-a evitar erros que os outros tenham
entretanto cometido. Nao podemos, no entanto, entrar em panico e enxertar
nas linhas da ac¢ao que tivermos escolhido elementos que lhes sejam
totaimente estranhos. Nao podemos ceder a tentagao de, ao mesmo tempo,
preconizar a criagao de estruturas do Estado de bem-estar e o desman-
telamento dessas estruturas. As ideias s6 podem ser transportadas para o
mundo real quando a realidade o exige. S6 sera possivel desenvolvermos
um pensamento politico-social claro e coerente quando tivermos obtido a
estabilidade de que necessitamos para voltarmos a ser revolucionarios.
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