


© Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP),
Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social (MTSSS), 2016

Cadernos Sociedade e Trabalho: 100 Anos da Organizacio Internacional do Trabalho - O Centendrio do
Ministério do Trabalho: A Institucionaliza¢fio da Regula¢do Laboral, 18

Primeira edi¢do: Novembro de 2016
Tiragem: 250 exemplares

ISBN: 978-972-704-402-3
Deposito legal: 418412/16

Design e paginagdo: Direcéio de Servigos de Apoio Técnico e Documentacgio (DSATD)

GEP/Dire¢io de Servigos de Apoio Técnico e Documentagéo (DSATD)
Praga de Londres, 2, 4.°

1049-056 Lisboa

Tel.: (+351) 211 155 100

E-mail: gep.cid@gep.mtsss.pt

Pagina: www.gep.msess.gov.pt

Reservados todos os direitos para a lingua portuguesa,
de acordo com a legislac@o em vigor, por MTSSS / GEP

1 ¢ Planeamento (GEP)




=5 Rodrzgues e Mafalda Troncho

Imstuicdes Pablicas e Dlnamlcas do Trabalho
PETTurso de 100 Q5108 ..vuvecververreeiieiieeeeeeeeeeesssee oo
o M Roxo

* ~mensio Simbdlica do Quadro de Referéncia da OIT nos Discursos
“=co-Parlamentares em Portugal
==z Pessoa Henriques

S / "5 Final da [ Repiblica e a Extingio do Ministério do Trabalho

s=ucionalizagfo da Justica do Trabalho em Portugal (1889-1933) ...
mwrida Seixas

musiralidade Laboral em Coimbra (1930-1935)
“cs Rodrigues Santos

= Estatal e RelagBes Laborais: A Questdo da Sinistralidade no
20 durante o Estado Novo (1936-1971)
=0 Aboim Pires

=22 OIT e as Politicas de Emprego entre 1960 ¢ 1974
o Almeida Ferreira

wsz Bibliografica Tematica
zs Legislativas 1889-2015

15

29

47

63

79




R;Jdrzgues e Mafalda Troncho

Esssrtmicoes Publicas e Dmamlcas do Trabalho
t Percurso de 100 anos ..o P 3
ed M Roxo

—=s30 Simboélica do Quadro de Referéncia da OIT nos Discursos
~oo-Pzarlamentares em Portugal ........ s T i S o 15
wms Pessoa Henriques
—== Fmal da | Republica e a Exting8o do Ministério do Trabalho
B oS S e s s S B 29
cionalizacdo da Justica do Trabalho em Portugal (1889-1933) ... 47
ida Seixas :
wz dade Laboral em Coimbra (1930-1935) .o 63
Rodrigues Santos '

- Estatal ¢ Relagdes Laborais: A Questdo da Sinistralidade no _
= durante o Estado Novo (1936-1971) ........... i Bl MRS AR L 79
ario Aboim Pires

=22 OIT e as Politicas de Emprego entre 1960 ¢ 1974 .......cccccecee.. 97
svo Aimeida Ferreira 2

gmsa Bibliografica TEMALCA .......cveevveveiverereeieseissieseenienesssssensesssinsens 111
Siizs Legislativas 1889-2015 .o e : 131



Portugal, a OIT e as Politicas de
Emprego entre 1960 ¢ 1974

Pedro Almeida Ferreira
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Continuidade num Mundo Global, Bolseiro FCT — PD/BD/105842/2014, Investigador
integrado do Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa, Investigador
Colaborador do Instituto de Histdéria Contempordnea da Universidade Nova de Lisboa

Resumo | Esta investigacio pretende refletir acerca da importincia das normas produ-
zidas pela Organizag¢do Internacional do Trabalho (OIT) para a definicdo de politicas de
emprego em Portugal metropolitano e colonial, entre 1960 e 1974. Serve um proposito
mais vasto, uma investiga¢io de doutoramento sobre reestruturacfo produtiva e transfor-
macdes no mercado de trabalho, em Portugal, entre as décadas de 1950 e 1980".

A inser¢do dos territorios coloniais nesta andlise € um exercicio complexo e sujeito a
sérias limitagdes. O trabalho africano ndo pode ser considerado no estudo, uma vez que
a politica portuguesa em Africa estava longe de ser reconhecida pela comunidade inter-
nacional. Além disso, a maioria dos esforcos para reformar a situagfo ficava-se na maior
parte das vezes pela legislagio e ao nivel do planeamento. Em consequéncia, as fontes e
andlises historiograficas também n#o sfo abundantes. Deste modo, o olhar serd desviado
para os colonos € a perspetiva serd forcosamente mais assente na analise de documentos
legais e na tentativa de perceber qual o lugar das coldnias na tomada de decisdes politicas
que estiveram sempre mais relacionadas com o espago metropolitano.

100 ANOS DA ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO

O CENTENARIO DO MINISTERIO DO TRABALHO: A INSTITUCIONALIZAGCAO DA
REGULACAO LABORAL,

Cadernos Sociedade e Trabalho, n.° 18, 2016, pp. 97-110

1 «Trabalho Rural em Portugal: mobilidade geogréfica e profissional (c.1950-1980)», tese orientada pela
Prof? Dr.? Dulce Freire e pela Prof.* Dr.* Cristina Rodrigues.




98 Pedro Almeida Ferreira

Abstract | This research aims to reflect on the importance of standards produced by
the International Labour Organization (ILO) for the definition of employment policies in
metropolitan and overseas Portugal, between 1960 and 1974. It serves a wider purpo-

se, a doctoral research on productive restructuring and changes in the labour market in
Portugal, between the 1950s and 1980s.

The insertion of colonial territories in this analysis is a complex exercise and it is
subject to serious limitations. The African labour cannot be considered in the study, be-
cause the Portuguese policy in Africa was far from being recognized by the international
community. Furthermore, most efforts to reform the situation were by legislation and
planning. As a result, the sources and historiographical analysis are also not abundant.
Thus, the view will be diverted to the settlers and the perspective will inevitably be more
based on the analysis of legal documents and in the understanding about the place of the
colonies in policy making decisions that have always been more related to the metropo-
litan space.
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1. Um tempo de convergéncia

As relagdes entre Portugal e a OIT, entre 1960 e 1974, intensificaram-se fruto de uma
nova realidade econémica e social na metrépole. Esta evidéncia remete-nos para um pro-
cesso de modernizagdo da estrutura produtiva do pais que comegou no inicio da década
de 1950 e que teve como consequéncia um crescimento do produto interno bruto a taxas
consistentemente elevadas ¢ uma convergéncia com as economias mais desenvolvidas.
Este crescimento que teve paralelo em vérios paises europeus no periodo pés-segunda
guerra mundial tem a particularidade de ter sido gerado sob os auspicios de um regime au-
toritario, colonialista e intervencionista que condicionou a iniciativa privada e o funcio-
namento dos mercados. Contudo, estamos perante uma época em que o grau de abertura
ao exterior contrasta com os primeiros trés decénios do Estado Novo> A adesdo & EFTA,
em 1959, ao BIRD e ao FMI, em 1960, ao GATT, em 1962 ¢ o acordo preferencial com

a CEE, em 1972, aproxima Portugal e as democracias ocidentais da Europa’. Esta ten-

déncia ¢ reforcada com a entrada em vigor do I1I Plano de Fomento (1968-73). A ténica
¢ colocada no normal funcionamento da concorréncia e do mercado, na concentracio
empresarial, numa politica de exportag¢des e de captagdo de investimento estrangeiro e
apela-se ao dinamismo dos empresérios para que se cumpra uma nova politica industrial,
0 que permitiria a acelera¢do do ritmo de acréscimo do produto nacional, uma reparticio
mais equitativa dos rendimentos e uma corregdo progressiva dos desequilibrios regionais
de desenvolvimento.

O principal instrumento de crescimento da economia portuguesa foi neste periodo a
acumulagdo de capital feita através da substitui¢io de méo-de-obra por equipamento e
consequentemente de uma subida de produtividade em todos os setores, o que implicou
uma transformacio do mercado de trabalho e uma alteragio da estrutura de emprego.’

2 Esta necessidade manifestava-se desde meados dos anos de 1950, mesmo no seio da Uniio Nacional.
AAVV, IV Congresso da Unido Nacional: Ano XXX da revolucdo Nacional - Conclusées Gerais (Lisboa:
Uni#o Nacional, 1956).

3 AMARAL, Luciano, «O processo econdmico», em 4 busca da democracia (1 960—2000), ed. José Luis
Cardoso, vol. 5, Histéria Contemporénea de Portugal (1808-2010) (Madrid; Carnaxide: Fundacién Ma-
pfre; Objectiva, 2015), pp. 81-112.

4 MARTINS, Rogério, Caminho de pais novo (Lisboa: Gris, 1970). Foi Secretario de Estado da Indtstria
entre 1969 e 1972.

5 AMARAL, «O processo econémico»; LAINS, Pedro, «Agriculture and Economic Development in Portugal,
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Portugal era, em 1950, uma sociedade com uma estrutura econdmica de base agraria, com
uma atividade industrial subordinada, que caminharia de forma acelerada até a década
de 1980 para a terceirizacéo € para niveis maiores de bem-estar social. Esta progresséo,
conduzida no espago de uma geragao, foi feita tendo por base uma forca de trabalho de
origem rural, pobre e pouco qualificada, com uma deficiente preparagdo psicologica e
profissional para o trabalho industrial e com uma forte propensao emigratoria, resultado
de um subemprego crénico. Concomitantemente, a modernizacdo da estrutura econémica
portuguesa foi conduzida tendo como contexto grandes disparidades de crescimento entre
as diferentes regides do pais, sendo essencial incentivar a mobilidade geografica e pro-
fissional de milhares de trabalhadores. Tratava-se de intensificar o éxodo rural iniciado
na década de 1950 e até de enquadrar alguma da populagdo que seguia para a emigracio,
o que implicou medidas ao nivel do planeamento do mercado de trabalho, o surgimento
de instituigdes publicas que valorizassem estes trabalhadores e uma moldura legislativa
adequada. A participag@o portuguesa nas organizagdes internacionais, em particular na
OIT, foi essencial para a importagao de politicas publicas que ajudassem a responder a
estes desafios.

2. Portugal e a OIT

Portugal foi um dos signatérios do Tratado de Versalhes que, em 1919, criou a OIT. No
preAmbulo da sua constituigdo estdo preocupacdes relacionadas com a garantia de uma
justiga social, através da alteracdo das condicdes de trabalho, fator indispensavel para
uma paz universal € duradoura.® Este principio é reafirmado na declaracio de Filadélfia,
assinada em 1944, que viria a integrar a Constitui¢io da OIT, em 1946. A grande novida-
de é a sua logica preventiva, de inspiracdo keynesiana, que assume o objetivo do pleno
emprego e a protegdo dos trabalhadores. Era consequéncia do pos-guerra, um novo tempo
onde se dava prioridade a expansdo da producdo e onde se assumiam os beneficios da
intervencdo estatal ao nivel das politicas macroeconomicas e a desconfianca relativa a
teoria econdmica assente na autorregulagdo dos mercados’. )

O planeamento das politicas econdmicas incluia nas suas preocupagdes a previsio,
alocagdo e valorizagdo dos recursos, ou seja, a mobilidade da forca de trabalho, como €
referido no ponto 3, alinea ¢, da Declaracio de Filadélfia: «[a] concretizagdo, mediante
garantias adequadas para todos os interessados, de possibilidades de formagdo e meios
proprios para facilitar as transferéncias de trabalhadores, incluindo as migragdes de méo-
-de-obra e de colonos».® Este fim, subordinado a uma visio centrada no percurso das
principais poténcias industriais europeias — que reflete ainda, por exemplo, a existéncia de
colonias — antecipava algumas das medidas que seriam propostas poucos anos depois pela

1870-1973», em Agriculture and Economic Development in Europe since 1870, ed. Pedro Lains e Vicente
Pinilla (London; New York: Routledge, 2009), pp. 333-52.

6  Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social de Portugal, Documentos fiundamentais da OIT (Lisboa:
Gabinete para a Cooperago, Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social de Portugal, 2007).

7  RODRIGUES, Cristina, Portugal e a Organizag@o Internacional do Trabalho (1933-1974) (Porto: Edi-
¢Bes Afrontamento, 2013); Américo Ramos dos Santos, «Politica econdmica e politica de emprego: 0
modelo dos anos 50-60%», Andlise Social XV, n.° 59 (1979): pp. 611-53.

8  Portugal, Documentos fundamentais da OIT.
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OIT e que visavam no caso dos paises mais desenvolvidos a melhoria e complexificagio
dos seus servicos e politicas de emprego e no caso dos paises em vias de desenvolvi-
mento a criacdo de estruturas que respondessem as modificagdes constantes € aceleradas
da expansio econémica e que potenciassem o aumento dos niveis de consumo das suas
populagdes.

2.1. A Convencéo n.° 88 relativa a organizacio dos servicos de emprego

Em 1948, na 31.2 sessdo da Conferéncia Internacional do Trabalho, que decorreu em S&0
Francisco, é aprovada a Convengc&o n.° 88 relativa a organizacio do servigco de emprego.
Esta proposta era vista, pelo seu potencial, como um valor universal’. Tinha como obje-
tivo assegurar o pleno emprego através de um servigo publico e gratuito que em coope-
ragdo com outros organismos publicos e privados interessados deveria contribuir para
potenciar os recursos produtivos através da organizagio do mercado de trabalho. As bases
deste servico de emprego seriam asseguradas através de uma rede de delegacdes locais
e regionais subordinadas a uma dire¢io nacional e apoiadas por comissdes consultivas
constituidas por patrdes e trabalhadores, num esquema de concertagao social'®. No mes-
mo encontro é apresentada uma recomendagio associada que orienta os paises membros
na elaboracio e execucio dessa politica, onde o incentivo a mobilidade dos trabalhadores
¢ uma das questdes enfatizadas, numa politica ativa para a for¢a de trabalho'’.

Estes instrumentos levariio a uma reflexdio técnica e politica em Portugal durante a dé-
cada de 1960 que se consubstanciard na ratificagdo da norma em 19722, Entrara em vigor
a23 de junho de 1973, menos de um ano antes da revolugdo. Apesar de ter demorado mais
de duas décadas, este ato significou a primeira e tnica ratificagdo do Estado Novo no que
concerne as convengdes na area do emprego, o que per si merece ser alvo de uma andlise
muita cuidada, sobretudo porque incluiu o territério colonial.

O primeiro relatério enviado em 1974 pelo governo portugués sobre as medidas para
dar execucio as disposi¢des da Convengdo n.° 88, refere trés iniciativas legislativas fun-
damentais 2 ratificacdo’. A criagio do Servigo Nacional de Emprego (SNE), em 1965,
a criacdio dos conselhos consultivos, em 1970" e a extens&o do servigo de emprego aos
territérios ultramarinos, em 1971'6. Um roteiro pelos antecedentes deste processo a partir
de um minucioso trabalho de arquivo é dado por Cristina Rodrigues, na sua tese de dou-
toramento, o qual me interessa acompanhar e aprofundar'’.

As questdes do emprego tiveram desde o inicio do Estado Novo algum enquadramen-
to. A constituicdo de 1933 consagrou o direito ao trabalho e de escolha de profissdo e o

9  BRAGANCA, Nuno (1964), «O servigo de emprego na politica de méo-de-obra.», Andlise Social 11, n.
6: pp. 214-36.

10 Convengdio n.° 88 relativa & organizago dos servigos de emprego, 1948.

11 Recomendago n.° 83 relativa & organizagdio dos servigos de emprego, 1948.

12 Decreto-Lei n.° 174/72, de 24 de maio.

13 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengao n.° 88 — relatérios.

14 Decreto-Lei n.° 46.731, de 9 de dezembro.

15 Decreto n.° 530, de 7 de novembro.

16 Decreto n.° 324/71, de 27 de julho.

17 RODRIGUES, Portugal e a Organizagdo Internacional do Trabalho (1933-1974).
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Estatuto do Trabalho Nacional estabeleceu a garantia de um salario digno'®. No entanto, a
materializagdo desses principios foi feita quase sempre de acordo com uma logica reativa.
O exemplo mais conhecido € o do Comissariado de Desemprego. Criado em 1932%, no
ambito do Ministério das Obras Publicas, visou, no contexto da crise de 1929, resolver
um grave problema de desemprego. O proprio decreto refere que «ndo se destina a criar
uma nova modalidade permanente da utilizagao da mio-de-obra. Condensa meia dizia de
tentativas para atenuar a crise da hora que passa (...) [e que ¢ criado com] carécter transi-
t6ri0®. Era um programa baseado em pequenas-médias obras publicas que respondiam
2 necessidade de criagiio ou modernizagéo das infraestruturas do pais e que ia a0 encontro
da maxima «ndo se ddo esmolas, procura dar-se trabalhoy, evocada recorrentemente pelo
ministro Duarte Pacheco?". .

Embora o problema do desemprego seja um denominador comum a0 Comissariado
de Desemprego e & Convengéo n.° 88 da OIT, os objetivos ndo séo 0s Mesmos, embora
isso nio tenha sido claro para o Instituto Nacional de Previdéncia, que emite a este pro-
posito dois pareceres contraditérios, ambos em 19497, Nio existem no arquivo registos
de procedimentos que visassem clarificar a questdo posteriormente. Consequentemente, a
ratificagfio parece ter sido mais uma consequéncia do momento politico e econémico do
pais nas décadas de 1960 e 1970, do que resultado de uma preocupagio social anterior, 0
que estd em consonancia com 0s primeiros dois Planos de Fomento (1953-58; 1959-64).
A este nivel, seré o plano intercalar de fomento (1965-67) o primeiro a manifestar preo-
cupagdes do Estado com a politica de emprego. Esta alteracdo deve-se a necessidade da
organizagio de um mercado de trabalho que permitisse cumprir Com SuCesso 0 Processo
de reestruturacio produtiva e responder a novos desafios econdmicos.

Mario Murteira defende que a criagdo do SNE, em 1965, tem como preocupagdo nao
um contexto de desemprego, mas de escassez de mao-de-obra, causada pela emigracio®.
A mobilizacio para a guerra tera sido outro dos problemas. Murteira, conjuntamente com
uma ascendente comunidade de investigadores ¢ téenicos, enquadrados em institui¢des
como o Gabinete de Estudos do Fundo de Desenvolvimento da Mao-de-Obra, o Centro
de Estudos Sociais ou o Gabinete de Investigagoes Sociais, desempenharam nesta altura
um papel essencial na circulagdo de ideias e de modelos ao nivel do emprego ¢ conse-
quentemente na consciencializacdo das elites que dirigiam o Estado®. Alias, a questdo da
implementacio de modelos internacionais é fundamental neste perfodo. Nao consta que
Portugal tenha beneficiado de apoio técnico da OIT para o arranque do SNE, mas bene-

18  Constituigio da Repuiblica Portuguesa, artigo 8.°, numero 7. Didrio do Governo n.° 43/1933, 1.° suplemen-
to, Série I de 22 de fevereiro de 1933; Estatuto do Trabalho Nacional, Didrio do Governo, n. 217/1933,
Série 1 de 23 de setembro.

19 Decreto n.° 21.699, de 19 de setembro.

20 Ibid. .
21  SILVA, Eduardo Ferreira (1948), Quinze anos de actividade (1932-1947), Comissariado de Desemprego,
Lisboa.

22 Esta situacio é apresentada por RODRIGUES, Portugal e a Organizagdo Internacional do Trabalho
(1933-1974) Foi reencontrada em MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convencio n.° 88 — relativa 2
organizagdo do servigo de emprego. ’

23 MURTEIRA, Mério (1966), «A criagdo do Servico Nacional de Emprego», Andlise Social TV, n.° 13, pp.
112-16.

24 RODRIGUES, Maria Jodio; LIMA, Marints Pires de (1987), «Trabalho, emprego © transformacdes so-
ciais: trajectorias e dilemas das ciéncias sociais em Portugal», Andlise Social XXIII, n.° 95, pp. 119-49.
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ficiou de apoio da OCDE, néo s6 para a preparag¢do do diploma, mas também para insta-
lagdo do primeiro centro de colocagiio em Lisboa®”. A OCDE era outra das organizacdes
internacionais interessadas numa politica de organizagdo do mercado de trabalho, desde
meados da década de 1950, o que resultou na aprovacgdo de uma recomendacio sobre esta
matéria, em 1961%. A politica de emprego era vista pela OCDE, tal como para pela OIT,
como um instrumento de crescimento econdémico, ainda com pouca autonomia relativa
a politica econdmica. Num sistema de economia de mercado, de acordo com uma visdo
neoclassica, a politica de emprego, conjugada com politicas fiscais e monetarias, era vista
como uma das solugdes para corrigir os desequilibrios criados pela iniciativa privada?’.
O SNE iniciou a sua atividade em 1967, assegurando a cobertura universal da metré-
pole, 4 anos depois, através de 33 centros, divididos por dez divisdes regionais®. Apesar
do crescimento acelerado da rede tem dificuldade em impor-se, uma vez que varios servi-
¢os publicos continuam a publicitar as suas ofertas apenas através dos didrios do governo,
0 que suscita protestos do organismo?®. Paralelamente, ndo consegue, numa primeira fase,
«tornar extensivel a [sua a¢fo a] todos os setores das atividades profissionais», o que fez
0 governo portugués considerar, na fase inicial, que ainda ndo estavam reunidas as condi-
¢oes para ratificagfio da convenc@o®. Nio se faz qualquer referéncia a inexisténcia do ser-
vigo nas coldnias. Apesar de Portugal ter sido um dos ultimos paises da Europa Ocidental
a instituir um servigo publico de emprego®!, eram vérias as nagdes que se encontravam na
mesma altura com dificuldades de concretizar todas as exigéncias impostas pela Conven-
¢do n.” 88 e pela Recomendacfo n.° 83, sendo algumas das razdes apresentadas, similares
a questdes com que Portugal provavelmente se defrontou durante o processo, nomea-
damente o insuficiente pessoal técnico especializado®, a necessidade de reorganizagiio
de instituicdes existentes, a afetacdio de recursos financeiros, a adaptagdo da legislacdo
nacional e a inexisténcia ou incapacidade do sistema de seguranca social®>. Recuperando
um questiondrio da OCDE, de 1954, citado por Nuno Braganga®, que indica o grau de
cumprimento das recomendagdes da organizagdo — que eram semelhantes s definidas
pela OIT — verificamos que até a data de produgfo do relatério, apenas a Bélgica e o

25 MURTEIRA, «A criagdo do Servigo Nacional de Emprego».

26 BRAGANCA, «O servigo de emprego na politica de mio-de-obra.»; BRANQUINHO, Isilda Nunes,
«Crescimento Econémico e Politica de Emprego» (1965), 4ndlise Social 111, n.° 11, pp. 361-68; OCDE,
«OCDE - A Politica de Mao-de-Obra, instrumento do Crescimento» (1965), Andlise Social 111, n.° 11, pp.
369-74.

27 BRANQUINHO, «Crescimento Econémico e Politica de Emprego»; SANTOS, «Politica econémica e
politica de emprego: o modelo dos anos 50-60».

28 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengdes néo ratificadas — relatérios elaborados ao abrigo do
artigo 19.° Relatorio Convengdo n.° 122, 1971.

29 AHD/MU/GM/GNP/RNP/0368/06317 — Processo n.° A-3-10, Servigo Nacional de Emprego.

30 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengdes ndo ratificadas — relatérios elaborados ao abrigo do
artigo 19.° Relatério Convengdo n.° 88, 1967.

31 MURTEIRA, «A criagdo do Servi¢o Nacional de Emprego»; O Irdo, a Siria, o Libano, o Egipto, a India,
a Turquia, o Iraque, a China e o Japdo, por exemplo, iniciaram também os seus processos mais cedo.
BRAGANCA, «O servigo de emprego na politica de mao-de-obra.»

32 Apesat de néo existirem evidéncias no arquivo do MSESS, tudo leva a crer que o recrutamento de pessoal
qualificado em ntimero suficiente ndo deve ter sido uma tarefa fAcil como ¢é referido por Ibid.

33 . MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengao n.° 88 — relativa & organizagio do servico de emprego.
Relatério da Comisséo de Peritos, 53.% Sessfo da CIT, 1969.

34 BRAGANCA, «O servigo de emprego na politica de mio-de-obra.»
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Reino Unido tinham atingido todas as normas recomendadas € que a Austria, a Republica
Federal Alema e os Paises-Baixos tinham atingido todas as normas menos uma, 0 que diz
muito da complexidade do processo.

Um momento que parece ter sido decisivo para a ratificagdo da convengao por Portu-
gal foi a participagdo de Luis Morales, diretor do SNE, enquanto conselheiro técnico da
delegagiio portuguesa, na 56.° sessdo da Conferéncia Internacional do Trabalho, realizada
em Genebra, em 1971, onde pessoalmente assumiu a representacdo governamental na
comissio do Programa Mundial de Emprego®. Esta iniciativa era vista com um «alto
significado politico» tendo sido utilizada para acelerar o processo®. Langado em 1969,
tinha como objetivos: «a inversdo da tendéncia do crescimento da constante massa de
camponeses € habitantes dos bairros da lata que continuavam a margem do desenvolvi-
mento (...) [e consequentemente] proporcionar as qualificagdes necessarias para que as
pessoas acedam a um trabalho produtivo; acelerar o desenvolvimento rural e 0s processos
de industrializagfo e o comércio internacional’’». Apesar de a acdo ter como destinatarios
principais os paises em vias de desenvolvimento, alguns recentemente descolonizados €
em processo de adeséo a OIT, poderia aplicar-se também, na pratica, a Portugal e as suas
colonias.

Desde 1970 que o SNE tinha também em funcionamento os Conselhos Consultivos
Regionais, exigidos pela convencao de acordo com o espirito tripartido da OIT e que
tinham como objetivo envolver o setor privado, nomeadamente 0s grémios e os sindi-
catos, mas também outros departamentos da administracdo publica o que permitia uma
acfio mais eficaz do servigo através de uma maior adequagéo da oferta e da tdo necessaria
ampliagdo da rede.®

2.1.1. A extensdo do Servico Nacional de Emprego ao territério colonial

A preocupagio com questdes relacionadas com a necessidade de existéncia de uma poli-
tica de emprego nas colénias surge, pelo menos, desde 1961%, com a criagdo do Instituto
do Trabalho, Previdéncia e Acéo Social, no ambito do qual foi constituida uma secgéo
para o estudo e resolugéo dos problemas de emprego relativos a oferta e procura de méao-
-de-obra, servigos de colocagéo, movimentos migratorios e trabalho de estrangeiros nas
provincias e de nacionais no estrangeiro. Nesse ambito estabeleceram-se relagdes pri-
vilegiadas entre Cabo-Verde ¢ S3o Tomé e Principe e instalaram-se diversos centros de
colocacio em Angola, que funcionaram como experiéncias-piloto do SNE. Estes centros
responderiam ao insucesso das agéncias de colocagdo dos sindicatos que operavam nas
colénias, pelo menos desde 1948, com o objetivo de prever as necessidades do mercado

35 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengfio n.° 88 —relativa & organizagfo do servigo-de emprego.
Relatério do Diretor do Servigo Nacional de Emprego sobre a 56.* Sessdo da CIT, 1971.

36 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengdio n.° 88 — relativa & organizagio do servigo de emprego.
Oficio do M.C.P.S. submetendo o assunto a consideracio do M.U., 7.4.1972.

37 RODRIGUES, Portugal e a Organizagdo Internacional do Trabalho (1933-1974), p. 368.

38  MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengio n.° 88 — relativa a organizagfio do servigo de emprego.
Oficio do M.C.P.S. (S.R.1.) submetendo o assunto a consideracdio do M.N.E., 5.5.1972.

39 Decreto-Lein.° 44.111, de 21 de dezembro.




PORTUGAL, A OIT E AS POLITICAS DE EMPREGO ENTRE 1960 E 1974 105
de trabalho®.

Na imprensa os ecos sobre o desemprego de colonos ou sobre a inexisténcia de empre-
gos de qualidade fizeram-se sentir nos anos sessenta de forma recorrente. Na importante
cidade da Beira, em 1964, era «dificil encontrar um emprego compativel com as habili-
tacdes adquiridas em anos de estudo nos liceus ou nas escolas técnicas (...) um emprego
onde os novos possam (...) encontrar meios de realizagio dos empreendimentos que te-
nham imaginado*». Em Angola, na mesma altura, numa regido do interior como Huam-
bo-Caala, a Junta Auténoma das Estradas reduzia o seu quadro de pessoal despedindo
«46 operarios e empregados de vérias categorias e condigdes e cerca de 100 trabalhadores
nativos especializados*». Em todas as provincias «chefes de familia lutam com dificulda-
des por vezes invenciveis para angariar o pdo nosso de cada dia para a familia®». Alguns
deles tornam-se «cauteleiros», outros recusam-se a pagar despesas em estabelecimentos
comerciais, muitos ficam reféns de rifas e da ajuda de obras de assisténcia social*. Os
que conseguem emigram para outros paises africanos, como a Africa do Sul e o Suddo®.
Todos os dias chegam as redacdes dos jornais pedidos de ajuda ou dentncias relativas a
«férias ndo gozadasy», «horas-extra sem remuneracdo» e «despedimentos violentos*sy.
Generalizava-se a ideia de que nfo existia futuro para a mdo-de-obra ndo qualificada ¢
de que as empresas estavam a apostar em «cursos de formagdo acelerada», embora se
reconhecesse que essa formagfo era limitada e impossibilitava a «mobilidade na escolha
de emprego em caso de desemprego*’».

Este cendrio terd sido importante para a escolha de Luanda como sede do IV Coloquio
Nacional do Trabalho, da Organizagio Corporativa e da Politica Social, realizado entre os
dias 18 e 23 de agosto de 1966. O evento conta com a participagio de Gongalves de Pro-
enga, Ministro das Corporagdes, que chega acompanhado de cerca de 1000 «excursionis-
tasy, entre dirigentes e técnicos da administragdo publica, grupos folcléricos e operadores
de televisao®. O coldquio foi presidido pelo Governador-Geral de Angola e contou com
representacBes de todas as colonias®.

Perante este contexto, sem surpresa, dd-se em 1971°°, a extensdo do servigo de empre-
go a Angola e Mogambique, coldnias onde o crescimento econdmico era mais acelerado
e onde se assistia a uma expansio das comunicag¢des rodovidrias e das estruturas ligadas a
educacdo®’. A existéncia de servigos deste tipo em cidades comerciais de outros impérios
coloniais, pelo menos desde o final da década de 1920, era relativamente comum como

40 MU/GM/GNP/SR105-T16 — 4 Tribuna, Lourengo Marques, 21 de fevereiro de 1964.

41 MU/GM/GNP/SR105-T16 — Didrio de Mogambique, Lourenco Marques, 18 de abril de 1964.

42 MU/GM/GNP/SR105-T16 — Planalto, Nova Lisboa, 17 de abril de 1964.

43 MU/GM/GNP/SR105-T16 — Didrio de Luanda, Luanda, 8 de fevereiro de 1964.

44 MU/GM/GNP/SR105-T16 — Noticias, Lourengo Marques, 23 de janeiro de 1964; Noticias, Louren¢o Mar-
ques, 29 de janeiro de 1965; Noticias, Lourengo Marques, 23 de agosto de 1966.

45 MU/GM/GNP/SR105-T18 — A Tribuna, Lourengo Marques, 20 de janeiro de 1964; Didrio de Mogambi-
que, Beira, 11 de dezembro de 1964.

46 MU/GM/GNP/SR105-T16 — A Tribuna, Lourengo Marques, 16 de abril de 1964; Didrio, Mogambique,
24 de abril de 1966.

47 MU/GM/GNP/SR105-T16 — 4 Tribuna, Lourengo Marques, 20 de junho de 1966.

48 MU/GM/GNP/SR105-T16 — Jornal, Benguela, 11 de junho de 1966; Jornal, Benguela, 18 de agosto de
1966.

49  MU/GM/GNP/SR105-T16 — Titulo inelegivel, 13 de agosto de 1966.

50 Decreto n.° 324/71, de 27 de julho.

51  Ibid.
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demonstram os casos de Saigdo e Hanoi (Indochina), Bandung, Djakarta e Surabaya
(fndias Holandesas)™.

O Decreto n.° 324/71, de 27 de julho visava estruturar a oferta de emprego nos territo-
rios coloniais portugueses, substituindo legislagdo dispersa respeitante aos trabalhadores
do comércio, inddstria e servigos. Legislagdo especial definia o regime a observar € a
coordenaciio com as agéncias de colocagao dos sindicatos e com outros servigos publicos
ou organismos auténomos™. Para 0s trabalhadores rurais ou equiparados existia o Codigo
do Trabalho Rural, de 1962%, que tinha estabelecido anteriormente «um servigo publico
e gratuito de colocagdo™». Este codigo zelaria, em conjunto com a inspegio do trabalho,
pelos emigrantes para paises como a Africa do Sul e a Rodésia e observaria a agéo desen-
volvida por servigos privados de recrutamento, que ndo poderiam agir sem a concessio
das respetivas licencas e autorizagdes e que deveriam responder perante questdes funda-
mentais como o transporte dos trabalhadores ou as suas despesas de deslocacdo™. Uma
das consequéncias que esta lei teria para os servicos privados de recrutamento seria a sua
extingdo no prazo de 5 anos. Implicaria também a instalacio de outras infraestruturas
nestes territorios, nomeadamente de Centros de Formag@o Profissional que teriam com-
peténcias extraescolares nos dominios da aprendizagem de jovens, da formacao acelerada
de adultos e de cursos de aperfeicoamento e readaptacdo profissional. O SNE nas colonias
mimetizava a estrutura da organizagio na metrépole’.

A extensdo do SNE as colénias resultou numa medida fundamental no sentido do
cumprimento da Convengio n.” 88, mas serviu também o interesse do Ministério do Ul-
tramar que, apoiado nas Juntas de Povoamento, estava apostado no langamento de novas
iniciativas de coloniza¢do. A agdio do SNE, nas col6nias, era vista pela tutela como uma
iniciativa para os colonos e encaixava naquela que era uma preocupagdo renovada com a
emigracdo. Em 1970, o Secretariado Nacional da Emigracio substituiu a Junta da Emi-
gracdo™®, tendo como preocupagio a criacdo de condigdes de fixago no pais e a disciplina
e canalizacfio das dindmicas populacionais existentes, enquadradas agora no contexto da
politica nacional de emprego e de uma colaboragio interministerial entre Corporagdes
e Previdéncia Social, Interior e Ultramar. O novo servigo de emigracfio e o servico de
emprego colaboravam ativamente nao s6 para enquadrar legalmente as saidas e atenuar a
propensdo emigratoria, mas também para fomentar o retorno de emigrantes a metrépole
ou o seu desvio para as colonias. As delegages do Servico de Emigragio agiriam assim
como uma plataforma informal do SNE em paises como a Franca, Luxemburgo, Reptbli-
ca Federal da Alemanha, Venezuela e Canada™.

52  BRAGANCA, «O servigo de emprego na politica de mo-de-obra.» O autor ndo refere mais pormenores
sobre estes casos e ndo indica qualquer referéncia que permita ampliar a informagéo.

53 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengdes ndo ratificadas — relatérios elaborados ao abrigo do
artigo 19. Relatério Convengdo n.° 122, 1971.

54 Decreto n.° 44.309, de 27 de abril.

55 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengéio n.’ 88 — relativa 2 organizacdo do servico de emprego.
Resposta do M.U. a oficio dirigido pelo M.C.PS.,22.4.1972.

56 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengdes ndo ratificadas — relatorios elaborados ao abrigo do
artigo 19.° Relatorio Convengdo n. 122, 1971.

57  AHD/MU/GM/GNP/RRI/0721/00515-004 — Didrio de Noticias, Lisboa, 24 de maio de 1972.

58 Decreto-Lei n.° 402/70, de 22 de Agosto.

59 SANTOS, Vanda, O discurso oficial do Estado sobre a emigracdo dos anos 60 a 80 e imigragdo dos anos
90 & actualidade (Lisboa: Alto-Comissariado para a Imigragdo e Minorias Etnicas, 2004).
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A rede do SNE, originalmente restrita a Angola e Mogambique, seria posteriormen-
te ampliada aos restantes territdrios coloniais. Logo em 1971, o diretor do SNE refere:
«[que] dado os resultados de uma missio recente dos nossos Servicos e do Secretariado
Nacional da Emigracdo a Cabo Verde € de supor que igualmente a curto prazo ai cheguem
tais servicos®®. A cobertura integral de todos os territérios ultramarinos, pelo menos em
termos normativos, da-se em 1973 com a publicagdo da Portaria n.° 241/73 de 6 de abril.

2.2. A criaciio de uma politica de emprego: Projeto que (nfio) ficou a meio

A década de 1960 foi fundamental para a OIT e para Portugal no que concerne a pro-
mocdo de politicas conducentes ao pleno emprego. Esta era alids uma tendéncia global
seguida por inimeras organizagdes internacionais e paises. O pleno emprego exigia nédo
s6 a organizagio do mercado de trabalho, mas também de tudo o que estava a montante: a
estrutura do ensino, a disponibilidade de habitacio, as vias de acesso, os transportes, etc.
Além disso o emprego deveria ser criado nfo s6 em niimero, mas também em qualidade,
em linha com um planeamento que acomodasse as tendéncias da conjuntura nos diversos
ramos da economia. As qualificagbes da populacio ativa deveriam adaptar-se a constante
evolucdo da técnica.

Em 1964, na 48.2 sessio da Conferéncia Internacional do Trabalho, os membros da
OIT d&o um passo essencial no sentido da uniformizaco internacional de uma politica
de emprego, com a apresentacdo e aprovacio da recomendagfo e da Convencdo n.° 122.
Era a primeira iniciativa que entendia a politica de emprego em articulagdo com a politica
econdmica, sem a subordinagfo que tinha marcado as décadas anteriores.

A norma visava integrar varias iniciativas tidas pela OIT — como a recomendacio e
convencao sobre o servico de emprego, 1948; a recomendagdo e convencdo que se refere
a discriminaciio no emprego e na profissio, 1958; e a recomendacio sobre a formacio
profissional, 1962 — com vista a assegurar o pleno emprego, produtivo e livremente es-
colhido. A liberdade no acesso ao trabalho e a protecdo contra o desemprego eram uni-
versalismos partilhados pela Declaracio de Filadélfia e pela Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem e esta era a oportunidade para os recuperar. Para a OIT estavamos
também no preludio do lancamento do Programa Mundial de Emprego, que embora nio
tivesse cumprido todo o seu potencial, mobilizou toda a organizagio, nfio s6 ao nivel dos
recursos, mas também da participagdo dos seus membros®!.

Em Portugal, na década de 1960, como referido anteriormente, vivia-se também uma
grande mudanca, ao nivel da recomposi¢io da estrutura produtiva, mas também da cir-
culacdo de ideias novas. A elite intelectual e politica operava, por exemplo, com novos
principios influenciados pelo keynesianismo que se fizeram sentir sobretudo ao nivel do
planeamento®.

Apesar da existéncia de um contexto nacional e internacional muito favoravel, Portu-

60 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengfo n.° 88 — relativa a organizac@o do servico de emprego.
Relatério do Diretor do Servigo Nacional de Emprego sobre a 56.% Sessdo da CIT, 1971.

61 COX, Robert W. (1977), «Labor and Hegemony», International Organization 31, n.° 3, pp. 385-424.

62 BASTIEN, Carlos (2012), «Corporativismo e Keynesianismo no Estado Novoy», em Corporativismo, fas-
cismos, Estado Novo, ed. Fernando Rosas e Alvaro Garrido, Almedina, pp. 121-39, Coimbra.
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gal 56 ratificard a Convengéo n.° 122 em 198093, Uma das causas do atraso foi o processo
revolucionario que irrompeu em Portugal, entre 1974 e 1976. E que até ao golpe militar
de 25 de abril o Estado Novo tinha dado sérios passos no sentido de considerar a sua
ratificaco. Esta concluso ¢ possibilitada pela analise dos relatorios apresentados a OIT
no 4mbito do artigo 19. Em 1967 o governo portugués ja assumia que «um dos objeti-
vos prosseguidos pela Administragdo Pablica ¢ 0 do pleno emprego, ao qual se pretende
chegar através de medidas que estdo a ser tomadas progressivamente®». Em 1971 ¢ apre-
sentado um relatério longo e detalhado sobre a formulagéo e as realizacBes registadas ao
nivel da politica de emprego durante a década de 1960. A énfase é colocada no potencial
de transformacdo do III Plano de fomento que incluia preocupactes e medidas que te-
riam como objetivo o equilibrio do mercado de trabalho e a resolucio de problemas de
desemprego, através do alargamento dos meios de aciio ao dispor do SNE; da orientagéo
do movimento migratério; da criagdo de um sistema de assisténcia ao trabalhador retor-
nado da emigracio; do desenvolvimento de agdes de formagdo profissional acelerada para
adultos e de aprendizagem de jovens; do desenvolvimento das formas de participacdo dos
trabalhadores, nomeadamente com a reestruturagéo e fortalecimento dos sindicatos; do
estimulo & formagio de pessoal especializado em relagdes humanas na empresa, defini¢éo
de orientagdes quanto aos aspetos de dire¢do do pessoal e 4 criaciio de Orgdos mistos; e da
organizagio dos Conselhos Consultivos do SNE que pretendiam mobilizar os interesses
de entidades patronais e trabalhadores®.

O governo portugués apresentou tambem neste relatério um conjunto de medidas
setoriais e transversais que considerou como significativas para a prossecucio de uma
politica de emprego, nomeadamente os programas de trabalhos publicos do Comissaria-
do de Desemprego, os subsidios ao desemprego coletivo de natureza tecnologica ligado
3 industria e aos servicos e a criagdo de um conjunto de novos organismos como os ja
referidos Servico Nacional de Emprego® e Secretariado Nacional da Emigragdo®’, mas
também o Fundo-de-Desenvolvimento da Mao-de-Obra®, o Servigo de Formag8o Pro-
fissional® e o Instituto de Formacio Profissional Acelerada™, entre outros. Uma carac-
teristica verdadeiramente importante deste processo foi o de que a preparacdo de muitas
destas iniciativas teve por base comissoes tripartidas, que atuaram ao nivel local, regional
e nacional, e de que ao nivel governativo o planeamento foi assumido por comissdes
interministeriais, permitindo assim coordenar a politica de emprego ¢ de fomento com a
politica econémica e social numa a¢ao integrada e global, com uma perspetiva de melho-
ria continua. A participagio de todos estes intervenientes de uma forma coordenada era
se ndo original em Portugal, pelo menos muito rara, sendo algumas das medidas referi-

63 Decreto n.° 54/80, de 31 de julho.

64 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengdes ndo ratificadas — relatérios elaborados ao abrigo do
artigo 19.° Relatério Convengdo n.® 122, 1967.

65 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convenges ndo ratificadas — relatorios elaborados ao abrigo do
artigo 19.° Relatorio Convengdo n.° 122, 1971.

66 Decreto-Lei n.° 46.731, de 9 de dezembro de 1965.

67 Decreto-Lei n.° 402/70. Fica diretamente dependente da Presidéncia do Conselho, o que atesta a sua im-
porténcia.

68 Decreto-Lei n.° 44.506, de 10 de agosto de 1962.

69 Decreto-Lei n.° 48.275, de 14 de margo de 1969.

70 Decreto-Lei n.° 49.409, de 19 de novembro de 1969. '
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das consideradas pelos técnicos portugueses como vanguardistas”'. Até ao 25 de abril, a
expetativa era de que a demanda pelo pleno emprego seria alargada e consolidada com a
entrada em vigor do I'V Plano de Fomento que deveria iniciar-se em 1974. Para o governo
portugués, o pleno emprego tinha passado a ser um objetivo essencial de desenvolvimen-
to, pelo menos ao nivel do planeamento™.

3. Conclusio

O Estado Novo foi observado durante décadas como uma estrutura imobilista a0 nivel das
politicas sociais e de emprego. Essa visdo foi fruto de discursos politicos da época, mas
também da proliferagdo de um nacionalismo metodolégico que condicionou a interpre-
tacdo dos factos histéricos e afastou da Histéria do Trabalho a anélise de um objeto tdo
importante como a relagio entre Estados e organizagdes internacionais. Esta investigacio
demonstra que as politicas pliblicas relativas ao emprego nas décadas finais do regime fo-
ram subsididrias em parte do contributo de institui¢des como a OIT, que promoveram mo-
delos e ideias que disseminaram um tipo especifico de relagdes de trabalho e de producdo.
S6 assim, se compreende a enorme continuidade ao nivel das politicas e das instituicdes,
que se registou em Portugal durante toda a década de 1980, entre aquilo que tinham sido
os ultimos anos do Estado Novo e 0 novo regime democratico.

Portugal, nfo s6 ndo esteve «orgulhosamente s6» durante este periodo, como
aproveitou a oportunidade de participar ativamente na arena internacional, reivindicando
inclusive o direito a ocupar o seu lugar na gestiio das suas estruturas. O Governo Portu-
gués integrou o Conselho de Administragdo da OIT, como membro efetivo ou suplente,
entre 1951 e 1960, o mesmo acontece com um delegado patronal entre 1945 e 1963. Téc-
nicos portugueses sdo nomeados para comissdes técnicas e de peritos, o escritério da OIT
abre em Lisboa, em 1955, sdo solicitadas missdes de assisténcia técnica e promovidas
sessOes de debate e publica¢bes comemorativas™.

Pode argumentar-se que Portugal tera sido um caso de atraso naquela que foi a primei-
ra linha de estados que adotaram e ratificaram as politicas de emprego promovidas por
organizagdes internacionais, como a OIT, o que se parece dever mais ao «problemay do
império do que a uma auséncia de estratégia ou sensibilidade politica. No entanto, sempre
que possivel, como se verificou no quadro da convengio n.° 88, incluiu-se aquelas que
eram as provincias mais relevantes, Angola ¢ Mogambique. Surpreendentemente, nunca
se faz qualquer alusfo s coldnias asiaticas.

De forma clara, as questdes econdmicas sobrepuseram-se s questdes sociais, na me-
tropole, mas também nos territérios ultramarinos, sobretudo na perspetiva do planea-
mento. Tal como nos paises mais industrializados a politica de emprego esteve sempre

71 MORALES, Luis (1974), «Politica de Emprego - sua formulagdo e instrumentalizagéo - algumas notasy,
em Emprego e Desenvolvimento, 1.* Jornadas de Emprego, Fundo de Desenvolvimento da M&o-de-Obra,
Lisboa.

72 MSESS/DAOIT/Arquivo OIT — Pasta Convengdes nfo ratificadas — relatérios elaborados ao abrigo do
artigo 19.° Relatério Convencdo n.° 122, 1971.

73 Estes eventos fazem parte de uma cronologia, ndo publicada, realizada pelo escritério da OIT em Lisboa.
Documento gentilmente cedido por Cristina Rodrigues.
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mais proxima de ser um instrumento de crescimento e de ago contra ciclica, de forma a
promover o mercado de trabalho. Havia que responder ao quadro de modernizago eco-
némica e de reorganizacio industrial que se estava a formar timidamente desde meados
da década de 1940, na esteira de engenheiros como Ferreira Dias™. Néo € de estranhar,
deste modo, a grande velocidade com que se aprovaram leis durante o perfodo em estudo,
com vista a medidas que visavam a transformac#o do mercado de trabalho e a promog@o
da mobilidade profissional e geografica dos trabalhadores, na metrépole e nas coldnias.
Esta situacio era resultado de uma integragdio econémica, intelectual e politica, em rela-
¢d0 ao capitalismo e a0 mundo ocidental, também ela cada vez mais acelerada. Conse-
quentemente, legides de trabalhadores proletarizavam-se, num cendrio de baixos salarios,
face a0 aumento da procura externa. Estas alteragdes funcionaram como combustivel a
mudangas que se fariam sentir poucos anos mais tarde. O regime seria outro, mas o Esta-
do manteria a sua esséncia.

74  Subsecretario de Estado do Comércio e Industria entre 1940 e 1944.




