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Portugal OIT: Dindmicas de uma Relagdo
1934-1974

No quadro das celebracées do centenério da OIT, o Escritério da Organizacao Internacio-
nal do Trabalho para Portugal (OIT-Lisboa) decidiu prolongar a exposicao que havia sido
preparada por ocasido das comemoracoes do Centendrio da Republica Portuguesa. Desta

forma, propomo-nos cobrir os 100 anos da relacao entre Portugal e a OIT.

A exposicao estd organizada em trés grandes periodos historicos: 1919-1933; 1934-1974; e
1974-2019. Para além disso, integra quatro painéis tematicos focados em quatro areas espe-
cificas: convencdes; cooperacao técnica; CPLP; e OIT-Lisboa. Esta organizacao permite que
a exposicao possa ser disponibilizada integralmente, por periodo histdrico ou por temas. Es-

tard disponivel para empréstimo aos parceiros que o desejem e nos formulem essa intencao.

A concretizacdo destes novos painéis (10) foi apenas possivel gracas ao apoio das entidades
a quem agradecemos neste catalogo, ao acesso a documentos histéricos que tém vindo a

ser digitalizados pela OIT e ao impressionante arquivo histérico gerido pela DGERT/MTSSS.

Um exercicio de sintese é sempre dificil e sujeito a escolhas, mas o nosso foi muito facili-
tado pelo trabalho de investigacdo que, ao longo dos Ultimos anos, tem sido feito em Por-
tugal sobre a OIT. Em particular, nao podemos deixar de assinalar o trabalho colaborativo

que Casimiro Ferreira e Cristina Rodrigues tém mantido com este Escritdrio.

Esta exposicado é igualmente tributaria do projeto «Meméria Futura», cujo acervo consul-
tdmos amplamente. Este projeto lancado por iniciativa do anterior diretor da OIT-Lisboa,
Paulo Béarcia, em 2005, foi coordenado por Casimiro Ferreira, e incluiu um grupo de traba-

Lho tripartido, presidido por Nascimento Rodrigues.

Reiteramos dois objetivos expressos no primeiro catalogo: que esta exposicao sirva de re-
ferencial para estudos mais aprofundados; e que venha a ser amplamente disponibilizada

nos préximos anos.

O facto de ser bilingue assegurard uma visibilidade além-fronteiras da histdrica e muito

rica relacao de Portugal com a OIT.

Mafalda Troncho
Directora da OIT-Lisboa




Portugal ILO: Dynamics of a Relationship
1934-1974

Inthe contextofthe ILO centenary celebrations, the International Labour Organization’s Office for
Portugal [ILO-Lisbon]decidedto extend the exhibition that had been prepared forthe Centenary of
the Portuguese Republic commemorations. In this way, we propose to coverthe 100years- ofrela-

tionship between Portugal and the ILO.

Theexhibitionisstructuredaroundthreemainhistoricalperiods—-1919-1933;1934-1974;and 1974-
2019.Additionally,itcomprisesfourthematicpanelsfocusedonfourspecificdomains:conventions,
technicalcooperation, the CPLP(CommunityofPortuguese-speaking Countries],andILO-Lisbon.In
this way, the exhibition may be presentedin its entirety, by historical period or bythemes. It may be

borrowed by interested partners who should contact us.

Theelaborationofthese 10newpanelswasonlypossiblethankstothesupportfromtheentitiesthat
we acknowledge in this catalogue, to the access to historical documents digitalised by the ILO, and
to the impressive historical archive managed by the DGERT/MTSSS.

Anysynthesisexerciseisalwaysdifficultand contingenton choices, butours was greatlyfacilitated
by the researchwork focusedonthe ILO that has been carried outin Portugaloverthe lastyears. In
thisregard, reference has to be made to the collaborative work that Casimiro Ferreiraand Cristina

Rodrigues have maintained with this Office.

Theexhibitionisequallyappreciative ofthe«MemoriaFutura»project,whosecollectionwe consult-
edextensively. Thisproject,launchedin2005undertheinitiativeofthepreviousILO-LisbonDirector,
PauloBarcia, wascoordinatedbyCasimiroFerreira,andincludedatripartiteworkinggroup headed

by Nascimento Rodrigues.

We wish to reiterate two goals expressed in the first catalogue: that this exhibition may serve as a

reference for more in-depth studies, and that it will be widely disseminated in the coming years.

Thefactthatitis bilingualwillensure that Portugal’s historicandveryrich relationship with the ILO

gains greater visibility beyond the country’s borders.

Mafalda Troncho
ILO - Lisbon Director
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1934-1955

Fechamento de um pais sobre
st mesmo, guerra e intensa
atividade normativa

An inward-looking country, war and

intense normative activity

A década de trinta é marcada pela as-
censao dos autoritarismos e fascismos. 0
mundo, ainda mal refeito da Grande Guer-
ra de 1914-1918, avanca perigosamente

para a Il Guerra Mundial.

A Sociedade das Nacoes falhara o seu ob-
jetivo de manutencao da paz universal e
duradoura. Durante o conflito, a sede da
OIT transfere-se de Genebra para Mon-
treal, no Canada num processo coordena-
do pelo entao Diretor-Geral, John Winant
(1939-1941).

The 1930s were marked by the upsurge of au-

thoritarian and fascist regimes.

Still recovering from the effects of the Great
Warof 1914-1918, the world headed perilously
towards World War fl. The League of Nations
had failed its purpose of maintaining last-
ing world peace. During the conflict, the ILO"s

headquarters movedfromGenevatoMontreal,

Canada under the coordination of the then Di-
rector-General, John Winant, (1939-1941).

Nos anos de 1930 e 1940, que precederam
o conflito mundial, a OIT continuava a tra-
balhar intensamente a favor da regulacao
internacional das relacdes de trabalho e
da protecao social, adotando mais de 60
convencoes. A guerra interrompeu este
trabalho entre 1940 e 1945 nao se adotou
um Unico instrumento, logo retomado a
seqguir, com um elevado numero de con-

vencoes.

In the 1930s and 1940s, prior to the onset of
WWII, the ILO pursued its efforts to promote
international standards on labour relations
and social protection, and adopted more than
60 Conventions. The war soon put a stop to its
intense work, and between 1940 and 1945 not
one instrument was produced. Once the war
wasover, however,workresumedandresulted

in a large number of Convention.

Em 1944, a OIT adota a Declaracao
de Filadélfia, que passa a fazer parte
integrante da sua Constituicao. O trabalho
nao é uma mercadoria, a liberdade de
associacao, a igualdade de oportunidades
e a luta contra a pobreza sao alguns dos

principios consagrados.

Esta Declaracao é considerada o primei-
ro instrumento internacional de carater
universal, que inspirou a Declaracao Uni-
versal dos Direitos Humanos [1948]. A OIT
resiste e renova-se no pds-guerra, assu-
mindo-se como a primeira agéncia espe-

cializada do sistema das Nacoes Unidas.




In 1944, the ILO extended its scope with the
adoption of the Declaration of Philadelphia,
which was then annexed to its Constitution.
Labourisnotacommodity, freedomofassocia-
tion, equal opportunities and the fight against
poverty are some of the principles enshrined

therein.

The Declaration is considered the first inter-
national instrument with universal scope, and
itinspiredthe Universal Declaration of Human
Rights (1948). The ILO battled on with renewed
energy in the post-war, and became the first

United Nations specialised agency.

Surge a Comissdo do Emprego (1944),
para conceber medidas adequadas para
enfrentar os problemas do desemprego;
a Comissao de Assisténcia Técnica (1949),
para executar as atividades de cooperacao
e o Comité de Liberdade Sindical (1951),
com mandato para analisar as queixas
por alegada violacao do principio de liber-
dade de associacao e negociacao coletiva,
estrutura inovadora no quadro do direito

internacional.

TheCommitteeonEmploymentwasestablished
(1944)todevisemeasurestotackletheproblems
ofunemployment. The Committeeon Technical
Cooperation was set up (1949} to implement
technicalcooperationactivities, followed by the
Committee on Freedom of Association (1951),
for the purpose of examining complaints of al-
leged violations of freedom of association and
collectivebaigaining,aninnovativestructureset

in the framework of international law.

Este periodo, na relacao entre Portugal
e a OIT, é marcado por algum distancia-
mento. Apesar da localizacado estratégi-
ca, e da tradicdo histérica como pais de
navegadores, marinheiros e pescadores,
até 1946 Portugal incluia-se no grupo dos
Gnicos sete Estados-membros (Austria,
Checoslovaquia, Africa do Sul, Lituania,
Suica e lraque) que n&o haviam ratificado
uma Unica convencao relacionada com o
mar. E excecionando as seis convencoes
maritimas, ratificadas a partir desse ano,
apenas uma convencao de alcance genéri-
co foi apropriada por Portugal, em 1937, a
convencao relativa ao emprego de mulhe-
res em trabalhos subterraneos, de dimi-

nuto alcance préatico no nosso Pais.

Therelationship between Portugalandthe ILO
at this time was somewhat distant. In spite of
its strategic positionand historicaltraditionas
a nation of navigators, sailors and fishermen,
until 1946 Portugal was one of seven member
states [Austria, Czechoslovakia, South Africa,
Lithuania, Switzerland and Iraqg] that had not
ratified a single Convention relating to the sea.
Furthermore, exceptforthe sixmaritime Con-
ventionsratifiedafter 1946,onlyoneotherCon-
vention had been endorsed (in 1937) by Portu-
gal. This was the Underground Work (Women]

Convention, which had little practical signifi-

cance in the country.




Este distanciamento traduziu-se, também,
numa menor intensidade na participacao
de Portugal nas CIT e, em geral, nos tra-
balhos da OIT. No ano da adocao da Con-
vencado [N.° 100) sobre igualdade de remu-
neracao, em 1951, pela primeira vez, uma
mulher faz parte da delegacao de Portu-
gal, na qualidade de conselheira técnica

no grupo do Governo.

ThisdetachedrelationshipalsomeantPortugal
was lessintenselyinvolvedinthe International
LabourConferencesandthelLO"sworkingen-
eral. When the Equal Remuneration Conven-
tion [No. 100] was adopted in 1951, for the very

firsttimeawomanmemberwasincludedinthe

Portuguese delegation as a technical advisor.

Um grupo de funcionarios da OIT e c6njuges, em Lisboa, a
aguardar o embarque para o Canada, em setembro de 1940
A group of ILO officials and their spouses waiting in Lisbon
to board a ship to Canada, September 1940

© Copyright ILO

Com o aproximar do final da década de
1950, Portugal iria mudar radicalmente de
estratégia junto das instancias internacio-

nais, e, em particular, junto da OIT.

Towards the end of the 1950s, Portugal would
radically change its strategy towards interna-

tionalbodies, andparticularlytowardsthelLO.

1951,CIT, 342 Sessao, Delegacdo portuguesa, [Anténio
Calheiros Lopes (E), Manuel Anténio Fernandes (G), Jodo
de Matos Antunes Varela (G) / 1951, ILC, 34" Session,

Portuguese delegation, [Anténio Calheiros Lopes (E),
Manuel Anténio Fernandes (G), Jodo de Matos Antunes
Varela (G)

© Copyright ILO



1956-1965
Trabalho forgado e

discriminagdo racial

Forced labour and racial discrimination

0 mundo que se desenha no pds Il guerra
mundial, com o alargamento das demo-
cracias e o movimento generalizado de
descolonizacao, leva o regime portugués a
procurar reconhecimento externo e legiti-

macao nas instancias internacionais.

In the post-WWI| era, the wave of democracy
andsurgetowardsdecolonisation, led the Por-
tuguese regime seek external recognition and

legitimacy in the eyes of international bodies.

Depois de muitos anos de indiferenca re-
lativamente a OIT, Portugal vai ratificar
um vasto conjunto de convencoes inter-
nacionais, comecando em 1956, com a
convencao (N.° 29) sobre trabalho forcado.
Seguiram-se, em 1959, duas: a convencao
(N.© 105), também sobre abolicao do traba-
lho forcado, e a convencao (N.° 111), sobre
discriminacdo em matéria de emprego e
profissdo. No caso desta ultima convencao
o Pais, habitualmente muito lento nestes
processos, foi extraordinariamente rapi-
do a ratifica-la, pois queria demonstrar
«que nao havia discriminacao racial nas
provincias ultramarinas portuguesas onde

independentemente da raca os portugue-

ses sao iguais perante a Lei». Portugal
preparava-se, assim, para receber a 12
sessao da Comissao Consultiva Africana,

em Luanda, no final do ano de 1959.

After many years of indifference towards the
ILO, Portugal ratified a large number of in-
ternational labour standards, in 1956 with the
ForcedLabour Convention(No. 29), followedin
1959bytworatifications:theAbolitionofForced
LabourConvention(No. 105),andthe Discrimi-
nation ([Employment & Occupation] Conven-
tion (No. 111). Portugal was unusually quick to
ratify the latter Convention because, although
the countrynormally movedveryslowlyinrati-
fication processes, itwas keentodemonstrate
that there was “no racial discrimination in the
Portugueseoverseasprovinceswhere, regard-
lessofrace,all Portuguesecitizensareequalin
the eyes of the Law”. This was Portugal’s way
of preparing to receive the 1st Session of the
ILO African Advisory Committee to be held in
Luanda in late 1959.

No inicio do ano de 1960, Portugal recebe
pela segunda vez a visita de um diretor-

-geral da OIT, David Morse.

In early 1960, Portugal was visited for the sec-
ond time by an ILO Director General, David

Morse.

1960, das

convencdes (N.° 104), sobre abolicdo das

Apés a ratificacdo, em
sancdes penais (trabalhadores indigenas)
e [N.° 107), sobre populacdes aborigenes
e tribais, o pais vai abolir o Estatuto dos

Indigenas Portugueses das Provincias da

Guiné, Angola e Mocambique e publica
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o Cddigo do Trabalho Rural, em 1962,
através do qual se comprometia a eliminar
todas as formas de tutela administrativa
e de coercao sobre os trabalhadores
africanos. O regime procurava mostrar
ao mundo a sua visdo de um pais
assente numa identidade nacional, una e
pluricontinental, fundada na «harmoniosa
sociedade multirracial que se contém
nos limites do territério portugués», com
igualdade de tratamento de todos os
cidadaos nacionais, independentemente

do local do seu nascimento.

Following ratification, in 1960, of the Abolition
of Penal Sanctions (Indigenous Workers)
Convention [No. 104], and the Indigenous
and Tribal Populations Convention [No. 107],
Portugal abolished the Statute on Indigenous
Portuguese inthe Provinces of Guinea, Angola
and Mozambique, in 1962, published the
Rural Labour Code, through which all forms
of administrative supervision and coercion
of African workers were finally eliminated.
Portugal endeavoured to show the world that
it had one, pluri-continental national identity,
based on the “harmonious multiracial society
contained within the limits of Portuguese
territory”, with all national citizens enjoying
equal treatment, regardless of their place of
birth.

A par destas mudancas legislativas inter-
nas e do movimento de ratificacao de nor-
mas internacionais, no terreno emergiam
movimentos de contestacao ao regime e

também as guerras coloniais.

While these changes to domestic legislation
and the ratification of international standards
weretakingplace,movementsopposingthere-

gime and colonial wars began to emerge.

Livro que narra o processo do Gana contra Portugal, Jilio
Evangelista, 1963 / Book wich tells the Ghana complaint
against Portugal, Julio Evangelista, 1963

OIT Lisboa / ILO Lisbon



Na sequéncia da queixa do Gana sobre a
existéncia de trabalho forcado nos domi-
nios coloniais portugueses, a OIT realizou a
primeira comissdo de inquérito da sua his-
tdria, com visitas aos territorios ultramari-
nos, que se iniciou em 1961 e se prolongou
por alguns anos. No mesmo ano, numa l6-
gica de “contra-ataque” Portugal interpde
uma queixa contra a Libéria, por violacao da

Convencao (N.° 29) sobre trabalho forcado.

As a result of a complaint lodged by Ghana
about the existence of forced labour in Portu-
guese colonies, the ILO initiated its very first
Commission of Inquiry, which began in 1961
withvisitstotheoverseasterritoriesandlasted
for several years. That same year, Portugal
“counter-attacked” by lodging a complaint
against Liberia for violation of the Forced La-
bour Convention (No. 29).

1962-07, Comissao de inquérito para analisar a queixa
do Gana contra Portugal, a esquerda David Morse, quinto
diretor-geral da OIT. Arquivos Histéricos da OIT
Commission appointed to examine Portugal's complaint
against Liberia with David A Morse, 5th ILO Director General,
on the left. ILO historical archives

© Copyright ILO

Também ao nivel do trabalho prisional, a
Comissao de Peritos da OIT preocupa-se
com o cumprimento das convencoes so-
bre trabalho forcado, designadamente por
parte das pessoas condenadas por razoes
politicas. Portugal estava sob severo es-
crutinio externo: para além da adesao as
normas, importava a sua efetividade. No
caso do trabalho forcado, em 1965, atra-
vés de resolucao adotada na 492 sessao
da CIT, a politica do Governo de Portugal é

formalmente condenada.

With regardto prison labour, the ILO Commit-
tee of Experts was also concerned about the
country’s compliance with the Conventions on
forcedlabour, especiallywherepoliticalprison-
ers were concerned. Portugal was under tight
external scrutiny: as well as adhering to the
Standards, theirapplicationon the groundwas
alsovital. In 1965, a resolution passed at the
49th Session of the International Labour Con-

ference formally condemned the government

of Portugal on the grounds of its forced labour

policy.

11
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1966-1974

Cresce a pressdo internacional
sobre Portugal

Increasing international pressure on

Portugal

O regime portugués era olhado com
OIr. A

continuidade do colonialismo e o trabalho

desconfianca por parte da
forcado estavam no centro das atencaes.
A par desta tensao, sempre presente nas
décadas finais do Estado Novo, também
a falta de liberdade sindical era ponto

central na relacao entre Portugal e a OIT.

The ILO looked upon the Portuguese regime
with distrust. Continuing colonialism and
forced labour were the focus of the organisa-
tion’s attentions. In addition to these issues,
which were always presentin the final years of
the Estado Novoregime, the lack oftrade union
freedom was a majorobstacle inthe Portugal-

ILO relationship.

No final da década de 1940, a OIT adota as
duas convencdes fundamentais relativas a
liberdade sindical e a negociacdo coletiva.
Em 1948, a Convencao (N.° 87) sobre liber-
dade sindical, em 1949, Convencao (N.° 98),
sobre direito de associacao e negociacao

coletiva, que garante a protecao dos tra-

balhadores relativamente a liberdade sin-

dical.

In the late 1940s, the ILO adopted two funda-
mental Conventions on trade union freedom
andcollectivebargaining.In 1948, the Freedom
of Association and Protection of the Right to
Organise Convention (No. 87] and a year later,
theRighttoOrganiseandCollective Bargaining
Convention(No. 98] provided forthe protection
ofworkers againstacts ofanti-union discrimi-

nation.

Portugal reage fortemente contra a ado-
cao da Convencao (N.° 87), vista como con-
traria aos principios do regime portugués,
e ndo ratificara a convencao. Curiosamen-
te, e perante grande pressao externa e a
necessidade de causar “bom efeito” em
Genebra, ratifica a Convencdo (N.° 98], que
é complementar da primeira, com o argu-
mento de que havia garantia de protecao

dos direitos sindicais em Portugal.

Portugal strongly opposed the adoption of
Convention No. 87, regarding it to be contrary
tothe Portuguese regime’s principles, and the
countrydidnotratifythe Convention.Strangely,
however, inthe face ofheavyexternalpressure
and the need to cause a “good impression” in
Geneva, Portugal did ratify Convention No. 98,
which complemented Convention No. 87, on
groundsthattrade unionrightsin Portugal had

to be protected.

0 Comité da Liberdade Sindical, criado pela
OIT em 1951, examina as queixas relativas
a liberdade sindical relativamente a cada
pais, independentemente das ratificacées

das convencoes sobre essa matéria.




The Committee on Freedom of Association was
set up by the ILO in 1951, to study complaints
about violations of freedom of association,
whetheror not the country concerned had rati-

fied the relevant ILO Conventions.

A primeira das queixas contra a falta de
liberdade sindical em Portugal, a que se
seguiram outras, foi apresentada em 1961,
pela Confederacao Internacional de Sin-
dicatos Livres (CISL), processo que marca
toda a década e se arrasta até aos anos
1970. A CISL apontava o dedo a falta de li-
berdade sindical em Portugal, a imposicao
de sindicatos Unicos, ao apertado controle
administrativo sobre os mesmos, a crimi-
nalizacao das greves e a severa repressao
sobre os trabalhadores que se manifesta-
vam. Apesar de toda a troca de correspon-
déncia e de diversas movimentacdes entre
o Governo portugués e o Comité, certo é

que nao houve alteracao no regime sindical

VI

portugués até 1974- tratava-se de um ele-
mento estrutural do regime e uma das suas

mais eficazes formas de controlo social.

The first complaint (to be followed by others in
subsequentyears]againstPortugalconcerning
lack of freedom of association was filed in
1961 by the International Confederation of
Free Trade Unions, ICFTU. The case marked
an entire decade and dragged on until the
1970s. The ICFTU denounced the lack of trade
union freedoms in Portugal, the imposition of
single unions, the tight administrative control
over the latter, the outlawing of strikes and
the harsh repression of workers taking partin
demonstrations. In spite of all the exchange of
correspondence and interaction between the
PortuguesegovernmentandthelLOCommittee,
there was, in fact, no change whatsoever in the
Portuguesetradeunionsystemuntil1974.Itwas
oneoftheregime’s keystructuralcomponents,
and one of its most efficient methods of social

control.

Resolution concerning the Policy of Colonial Oppression, Racial
Discrimination and Violation of Trade Union Rights Pursued by Portugal
in Angola, Mozambique and Guinea (Bissau)*

The General Conference of the International Labour Organisation,

Recalling the many resolutions of the General Assembly of the United Nations,
and in particular Resolution 2795 (XXVI) of 10 December 1971, which reaffirms
the right to self-determination of the peoples of Angola, Mozambique and Guinea
(Bissau), calls upon Portugal to cease its acts of military repression against the peoples
of these territories and invites all States, particularly the Members of the North
Atlantic Treaty Organisation, to refrain from lending Portugal any form of aid in

pursuing its colonial war,

Considering that colonialism and apartheid have been frequently condemned by
the United Nations and its specialised agencies,

* Adopted on 27 June 1972 by 211 votes in favour, 0 against, with 84 abstentions.

Resolucao adotada na CIT de 1972 condenando a politica colonial portuguesa/Resolution adopted during ILC 1972 condemned

the Portuguese colonial policy

© Copyright ILO
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Em 1969, entra em vigor a Declaracao so-
bre a Eliminacao de Todas as Formas de
Discriminacao Racial e, dois anos depois,
as Nacoes Unidas instituem o Ano interna-
cional da luta contra o racismo e a discri-
minacao racial e duas décadas dedicadas a
este tema (1973-83 e 1983-1993). As inde-
pendéncias aceleraram as transformacoes
no plano global. Num sé ano, em 1969, 15
nacoes africanas recém-independentes

aderem a OIT.

In 1969, the International Convention on the
Elimination of All Forms of Racial Discrimina-
tionenteredintoforce. The UNdesignated 1971
to be the International Year for Action to Com-
batRacismandRacial Discrimination. Itfurther
designated two decades [1973-83and 1983-93]
foraction on the same issue. Countries gaining
independenceaccelerateglobalchange.In1969
alone, 15 newly-independent African nations
Joined the ILO.

CAsk Ok HOLOR

O cinquentenario da Organizacao fica mar-
cado pela atribuicdo do Prémio Nobel da
Paz, que reconhece a contribuicdo decisiva

da OIT para a paz mundial.

On the 50th anniversary of its founding, the ILO
wasawardedthe Nobel Peace Prize, inrecogni-
tionoftheorganisation’sdecisivecontributionto

world peace.

NOBELS
FREDSPRIS

1969
1LO

ILO Historical Archives © Copyright ILO

Medalha do Prémio Nobel da Paz, 1969 / Nobel Peace
Prize coin, 1969

Reproducao autorizada pelos

CTT Correios de Portugal.
Reproduction authorized by
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Jodo Abel Manta, «50.° Aniversario da Organizacao Internacional do Trabalho», 1969/Drawing
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Pressionado pela OIT em matérias politicas
fundamentais, como o trabalho colonial ou
a vida sindical, Portugal foi fazendo ajusta-
mentos minimos que nao colidissem com
o essencial do regime. Em 1970, recebe a
visita do diretor-geral David Morse, e, nes-
se ano, leva a maior delegacao de sempre
a conferéncia geral: 40 delegados e conse-

Llheiros, dos quais seis mulheres.

Under pressure from the ILO regarding funda-
mental policies, such as colonial labour and
trade union freedom, Portugal began to gradu-
ally adapt and make adjustments, as long as
nothing conflicted with core aspects of the
regime. In 1971, ILO Director-General, David
Morse,visitedPortugal. Thatyear, Portugalsent
its largest ever delegation to the ILC: 40 dele-

gates and advisors, é of which 6 women.

Na 592 Sessao da CIT, em 1974, os
delegados governamentais da Republica
Centro Africana, da Guiné, do Mali, do Togo

e da Libia através de Resolucdo apelam a

expulsao de Portugal da OIT. Havia passado
pouco mais de um més da Revolucao
de abril e persistiam ainda dulvidas e
desconhecimento

quanto a situacdo

politica no pafs.

At the 5%9th Session of the ILC in 1974, the
governmentdelegatesfromthe CentralAfrican
Republic, Guinea, Mali, Togo, and Libya put
forward a resolution calling for Portugal's
expulsion from the ILO, it was only just over a
month since the April Revolution, and there
were still lingering doubts and uncertainty

about the political situation in Portugal.

De 1967 a abril de 1974, Portugal havia
ratificado uma Unica Convencao (N.° 88),
sobre a organizacao do servico de emprego,

24 anos depois da sua adocao.

Portugal had not ratified any Convention since
1967, and before the 1974 Revolution, only rati-

fiedone, namely, the Employment Service Con-

vention (No. 88), 24 years after its adoption.
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Portugal e a Organizagdo Internacional do Trabalho (1933-1974.)'

2 - Tempos de indiferenca

0 ano de 1933 marca o inicio de uma fase de fechamento do pais e de um periodo de
afastamento dos principios e das normas da OIT. Na verdade, se Portugal manteve o envio
regular dos relatorios sobre as convencoes ratificadas e assegurou a participacdo nas
conferéncias, o que garantiu a manutencdo de um relacionamento formal “normal”, certo
é que, de 1933 a 1956, apenas ratificou a convencdo n° 45 (1935), em 1937, que limita o
emprego de mulheres em trabalhos subterraneos, de curto alcance pratico, dada a pe-

quenez do sector e a composicao social da sua mao-de-obra.

Nesse longo periodo, que vai da instituicdo do Estado Novo, em 1933, a 1956, ano da pri-
meira ratificacdo portuguesa do pds-guerra, a OIT alarga substancialmente o seu corpus,
naquela que foi a época de ouro da sua producdo normativa. E sobre este vasto pano
de fundo de referéncia sobre os direitos sécio-laborais que se vao desenhar os Estados-

-Providéncia, num processo crescente a partir do final da Il Guerra mundial.

Ao longo deste longo periodo, Portugal ndo ratifica nenhuma convencao, excecao feita a ja
referida sobre trabalho subterraneo de mulheres. Varios motivos estao na origem desta
situacdo: desde logo, o atraso social e econémico que ndo permitiam elevar as condicoes
de vida dos trabalhadores, depois de ordem politica, como os que tém a ver com a liberda-
de sindical ou a discriminacao por opinido politica, e ainda os relacionados com a questao

ultramarina, como o trabalho forcado e as condicées de trabalho dos “indigenas”.

Para além destes motivos concretos para o afastamento da OIT, existe uma atitude de
fundo, de natureza politico-ideoldgica, que é contraria aos seus fundamentos e praticas,
defensora da autonomia do Estado portugués e da prossecucao dos seus designios histd-

ricos, no espaco metropolitano e fora dele, sem interferéncia internacional.

" Excerto de artigo publicado em 2012, no portal da OIT, no quadro do seu centenario: http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/
public/---dgreports/---inst/documents/publication/wcms_189808.pdf




No entanto, esta atitude de autonomia e até desligamento por parte do Estado portugués,
que permanece até meados da década de 1950, coexiste com a manutencao de lacos for-
mais, através do envio dos relatérios sobre as obrigacdes assumidas com a ratificacdo das
convencoes e da presenca de representantes nas Conferéncias, momentos que serviam para
exaltar as politicas nacionais em matéria social e laboral perante o plenario. Por parte da
OIT, é de assinalar a relativa indiferenca perante o isolamento e a falta de respostas positi-
vas do regime portugués, provavelmente por outras questdes de maior significado se terem
imposto neste periodo, como as fortes clivagens ideolégicas e politicas que estdo na origem

da 2.2 Grande Guerra, o préprio conflito e os esforcos de reconstrucdo do pds-guerra.
3 - Tempos de reaproximacao

Depois deste longo periodo, de 1933 até meados dos anos 1950, em que a regularida-
de dos contactos entre Portugal e a OIT esconde um quadro de acentuada divergéncia e
afastamento, chega um momento de reaproximacao. Na verdade, o regime continua, mas
o mundo mudou profundamente apés o final da Il Guerra mundial, conduzindo o Estado
Novo portugués a um isolamento, em varios planos, que o regime ird contrariar, num

esforco de adaptacdo as transicdes do sistema internacional.

Esse esforco determina uma atitude proactiva e nao meramente defensiva, a nivel interno
e externo. As tentativas de modernizacdo econémica no espaco metropolitano, através
dos planos de fomento, uma nova fase de industrializacao e de investimento na forma-
cdo dos profissionais, as remodelacoes ministeriais trazendo novos responsaveis e novas
ideias para a politica, a preparacdo das reformas legislativas na area social e do trabalho,
o investimento significativo no desenvolvimento dos territérios ultramarinos e a corres-
pondente centralidade atribuida a essa dimensao da Nacao, sao vetores de uma mesma

estratégia modernizadora.

Continuar a olhar para dentro, vai significar a partir de agora, para o regime, olhar(-se) ao
espelho no exterior e nas organizacoes internacionais de que pretende fazer parte, em pro-
cura incessante de legitimidade, num mundo que se tornava progressivamente mais hostil,
a medida que as democracias se expandiam e o movimento de descolonizacao se tornava
inexoravel. Ao contrério de outros casos, em que Portugal teve de se desmultiplicar em
estratégias para ser aceite nas organizacoes internacionais, na OIT tinha a vantagem de
ser membro fundador e no ativo. No fundo, para granjear maior credibilidade no férum

da OIT havia apenas que substituir o siléncio e a letargia dos ultimos vinte anos por uma
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atitude mais dinamica, que devolvesse uma nova imagem do pais. Nesta fase que se inicia
em 1956, com a ratificacdo da convencdo sobre trabalho forcado, e que vai até 1974, a OIT

vai jogar um papel decisivo na tentativa de construcao de uma nova imagem de Portugal.

A partir de 1956, as ratificacdes sucedem-se. Algumas convencdes tém um alto valor po-
litico e por isso tém mesmo de ser ratificadas, como sejam as que se relacionam com o
trabalho em Africa, pelo “bom efeito” que tem em Genebra. Outras convencdes ndo apre-
sentam dificuldade na sua ratificacao, pelo que avancam, para melhorar a imagem do pais

no férum da OIT, cada vez mais alargado pela emergéncia dos novos paises.

Assim, no espaco de uma década e meia, ratificam-se sete convencdes em matéria de
Direitos humanos e direitos no trabalho, trés na da Qualidade no trabalho, uma na da Pro-
tecdo social e duas na do Emprego e pobreza. Significativo o maior nUmero de convencdes
com valor politico, num quadro em que se procurava legitimidade externa para a natureza
autocréatica do regime e para a sua continuidade com base na ideia de império e na exis-
téncia de coldonias/provincias ultramarinas. Significativo também o diminuto nimero de
convencoes ratificadas nas areas da Qualidade do trabalho e Protecao social: numa época
em que se pretendia impressionar a OIT, a impossibilidade de transpor normas desta na-
tureza denuncia a exiguidade dos direitos dos trabalhadores, num quadro laboral assente

em frageis condicdes socioeconémicas.

Neste periodo, a atividade convencional da OIT reduz-se substancialmente. As grandes
referéncias normativas vém das décadas anteriores e é sobre elas que Portugal se proje-
ta, aderindo as que considera possivel e deixando de parte as que colidem com a esséncia
politica do Estado Novo, como a convencao n.° 87 (1948), sobre liberdade sindical, ou as
muitas que significariam a melhoria das condicdes de vida dos trabalhadores que o pais
ndo estava preparado para assumir, como a convencdo n.° 102 (1952), sobre a norma
minima em matéria de seguranca social ou ainda as que dizem respeito a idade minima

para o trabalho.

As particularidades do regime portugués nas matérias politica e colonial levam a um es-
crutinio severo por parte da OIT. A composicao da Organizacdo, por sua vez, foi-se alteran-
do, a medida do andamento dos processos de descolonizacdo e consequente emergéncia
de novos paises membros, com a constituicdo de um forte bloco geopolitico socialista e

antiliberal, que modificaram a visao da Organizacao, tradicionalmente assente na perspe-

tiva dos paises fundadores europeus.




A ratificacao de uma convencdo por si sé deixa de ser um garante de tranquilidade no
relacionamento com a OIT, que passa a verificar cuidadosamente a adequacao normativa
interna aos compromissos internacionais e mesmo a das praticas ao desenho normativo
interno. Ao contrario do que acontecera nas primeiras décadas, em que a sua existéncia
mal se notara, a Comissao de Peritos trabalha incessantemente através de observacoes
e pedidos diretos, incidindo na maioria das convencoes ratificadas. O alegado incumpri-
mento das obrigacdes em matéria de trabalho forcado leva a queixa do Gana e ao estabe-
lecimento da primeira Comissdo de Inquérito da histdria da OIT. As queixas apresentadas
contra Portugal ao Comité da liberdade sindical, a partir de 1961, deram origem a cinco

longos casos em que o regime foi posto em causa.

A fase final do relacionamento entre Portugal e a OIT no periodo do Estado Novo assume di-
versos contornos. Por um lado, é um periodo de convergéncia no plano normativo, com um
significativo impulso de ratificacées. Por outro, pde a claro as divergéncias politico-ideolégi-
cas entre o Estado Novo e os valores da OIT e a impossibilidade de consensos em dominios
cruciais. Por outro ainda, o controlo da OIT exerce-se em varios planos, de forma severa,
forcando o regime ao respeito pelas obrigacoes assumidas e simultaneamente revelando o
progressivo isolamento de Portugal face as suas posicdes e ao mundo em mudanca. Para
além das questoes politicas, é também de admitir que a persisténcia singular de um regime
autoritario, com a posse de extensos territérios ultramarinos de inegavel valor geoestra-
tégico, constituisse um alvo apetecivel para os interesses internacionais, o que pode ter

dramatizado ainda mais as frentes de condenacao em organismos como a ONU e a OIT.

A QIT foi, pois, um espelho em que o nosso pais se reviu. Nem sempre, porém, a imagem
devolvida coincidia com a que Portugal tinha de si mesmo ou com a que quereria mostrar

no exterior.
Espacos

Cruzamos tempos, marcando o ritmo das relacées entre Portugal e a OIT até 1974. Fala-
remos agora do espaco virtual desenhado pelas normas juridicas, no plano do trabalho
e das relacdes laborais, tendo por referéncia as ligacoes estabelecidas entre o sistema

juridico portugués e o da OIT.

Em Portugal, entre 1933 e 1974, da-se um processo progressivo, mas descontinuo, de

juridicizacdo da esfera sécio-laboral. Areas anteriormente deixadas a autonomia e discri-
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cionariedade das partes - o0 que no caso tipico das relacdes de trabalho significa a preva-
léncia da vontade patronal - passam a ser objeto de previsao legal, definindo um ntcleo
crescente de direitos dos trabalhadores e aumentando o peso do direito na regulacao
social. Este processo é concomitante ao crescimento, ainda que incipiente, das funcoes do

Estado. Mais direito, mais Estado, desenham uma sociedade diferente.

Este processo de juridicizacdo da vida social, indissociavel da emergéncia do Estado-Pro-
vidéncia, materializa-se em cada pais de acordo com as suas especificidades histdricas.
0 enquadramento internacional, nas suas multiplas dimensdes, e a permeabilidade de
cada pais a essa influéncia, determinam também o resultado deste processo de juridici-
zacao da vida social. No plano sdcio-laboral, pelos fins que prossegue e pela sua natureza
de “agéncia produtora de normas”, a OIT assume um papel importante neste processo,

embora variavel de pais para pais, de acordo com as suas caracteristicas e a sua histéria.

Em Portugal, o projeto do Estado Novo, na sua dimensao corporativa e social, cré-se uma
solucdo original, ao encontro das idiossincrasias do pais, resgatando do passado as tra-
dicdes que vinham da Idade Média e as quais o liberalismo teria posto fim. A Constituicao
de 1933 e os textos que a complementam consagram direitos sociais e laborais, que a
legislacao publicada nos trés anos seguintes desenvolveria, ainda que a um nivel minimo,
num quadro que se pretende ser, também ele, original. Nos discursos dos representantes
portugueses nas Conferéncias internacionais do trabalho encontramos glosada esta te-
matica da especificidade da situacdo portuguesa e das solucdes adotadas, numa espécie

de fechamento e “imunidade” as influéncias exteriores.

Se na primeira metade do regime é defensavel a ideia de um espaco juridico-laboral na-
cional auténomo do exterior, com um desenvolvimento lento e enddgeno, a partir de 1956,
circunstancias politicas determinam a procura de legitimidade externa junto de instancias
internacionais. A partir de entao, a influéncia da OIT deixa de se exercer de forma sublimi-
nar por via da circulacao de ideias sobre as questdes sécio-laborais e passa a ter um peso
direto no espaco juridico portugués, através de iniciativas de ratificacdo e procedimentos

de controlo subsequentes.

O crescimento do direito social e laboral em Portugal, que caracteriza todo o periodo do
Estado Novo, acelerando-se no final dos anos 1950 e década de 1960, por causa e para
além da OIT, corresponde ao movimento generalizado dos paises ocidentais. Todavia, a

natureza autoritaria do regime e a auséncia de dimensao democratica, por um lado, e por




outro, o baixo grau de desenvolvimento social e econdmico, condicionaram o desenvolvi-
mento do processo de juridicizacao e do seu alcance como infra-estrutura normativa da

instituicao de um Estado-Providéncia, o que distanciou Portugal da Europa mais evoluida.

Quer se fale num plano internacional ou nacional, o espaco juridico sécio-laboral, que
é um espaco virtual, materializa-se em normas que se inscrevem numa dimensao pre-
dominantemente politica ou social. Defendendo que a influéncia da OIT se fez de formas
distintas, consoante esteja em causa uma ou outra dimensao, o nosso fio condutor serd a

construcdo do espaco juridico sécio-laboral em Portugal.
1 - A dimensao politica?

Nenhuma convencao foi ratificada, neste ambito, até 1956. As matérias tratadas pelas
convencoes da OIT quanto a trabalho forcado, discriminacao no trabalho ou liberdade de
associacao e negociacao coletiva tocavam na identidade do Estado Novo, ndo havendo

margem para a sua apropriacao formal.

A abolicao do trabalho forcado em Africa, prevista pela OIT desde 1930, foi vista pelas
poténcias coloniais, Portugal incluido, como ingeréncia da comunidade internacional em
assuntos internos. Nas discussoes havidas aquando da adocao da convencao, os repre-
sentantes portugueses defendiam que a legislacao portuguesa era mais progressiva do
que a norma internacional, o que ndo correspondia a verdade. Esta impossibilidade de
ratificacao, no plano normativo, ndo foi assumida, tendo-se Portugal escudado na de-
fesa da soberania nacional sobre as coldnias para ndo aderir a norma. Esta atitude, que
permanece até a década de 1950, perante a convencdo em matéria de trabalho forcado,
estende-se as normas em matéria de discriminacao no trabalho que estabelecem limita-

cdes a contratacao dos trabalhadores nos espacos ndo metropolitanos.

0 longo fechamento a influéncia externa em matérias coloniais interrompe-se em 1956.
Note-se que, por esta altura, ndo sé o pais estd empenhado em fazer-se representar nos
principais fora internacionais, como emerge, dentro do préprio regime, uma nova geracao
emergente da area crista-social que comeca a ensaiar a mudanca. A necessidade de legi-

timacao externa era tao premente que Portugal ratifica a convencao n.° 29 antes mesmo

2Veremos neste ponto os temas da discriminacao no trabalho, da liberdade de associacao e negociacdo colectiva e o do
trabalho forcado, incluidos na area tematica dos Direitos humanos e no trabalho e considerados, segundo a terminologia
actual da OIT, Direitos fundamentais. Quanto ao trabalho infantil, sera visto no ponto seguinte, sobre a dimensao social do
espaco juridico.
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de ajustar a legislacao interna as exigéncias internacionais, o que apenas acontece anos
depois - recorde-se que a ratificacdo ocorre em 1956 e que s6 em 1962, com a publicacao
do Cddigo de Trabalho Rural, se eliminam todas as formas de tutela administrativa e de
coercao sobre o trabalhador africano. O mesmo se diga quanto as convencdes sobre abo-
licdo das sancdes penais dos trabalhadores indigenas e populacdes aborigenes e tribais,
ratificadas em 1960, e sobre discriminacao em matéria de emprego e profissao, ratificada

em 1959, antes de adequacao interna que o possibilitasse.

A ratificacdo das convencdes em matéria de trabalho forcado tinha também outras impli-
cacoes no espaco metropolitano, quanto ao trabalho prisional e ao cumprimento de penas
por crimes de natureza politica. Também aqui a adequacédo legal interna e da préatica quo-
tidiana se foi fazendo por pressao continua e forte da OIT, nos anos seguintes, depois do

processo de apropriacao formal destas normas.

A impossibilidade da ratificacdo da convencao n.° 87 (1948), sobre liberdade sindical, foi
assumida até 1974, por ser contréria a identidade do regime, construida sobre a exis-
téncia de sindicatos Unicos. Contudo, esta impossibilidade nao impediu a ratificacao da
convencao n.° 98 (1949), sobre direito de organizacdo e negociacdo colectiva, em 1964,
feita em contexto de grande pressao por parte da OIT. Esta ratificacao s6 foi possivel,
porém, porque assente num jogo formal entre as normas internacionais e internas: onde
se lé “proteccao da liberdade sindical’, as autoridades nacionais léem liberdade de per-
tencer ou ndo ao sindicato Unico, esquecendo o caracter adjectivo desta convencao face
a convencao n.° 87. Por se tratar de uma matéria sensivel, o acompanhamento da OIT foi
severo, questionando varios pontos em que era notdria a falta de liberdade de organizacao

sindical e a ingeréncia do Governo nas actividades dos sindicatos®.

Todos os temas que se inscrevem na dimensao politica do espaco juridico-laboral reves-
tem-se de grande centralidade no relacionamento Portugal - OIT. A sua relevancia jus-
tifica o esforco de ratificacao, pelos beneficios que traria para a imagem de Portugal.
Os riscos da verificacao da falta de adequacdo normativa interna ou mesmo da falta de
adequacao real ao quadro normativo nacional foram corridos, em nome da legitimacao
externa, havendo evidéncia de consciéncia do facto por parte dos responsaveis politicos

pelo processo.

% Isto apesar das reformas da legislacdo sindical e da contratacao colectiva do governo de Marcelo Caetano (1968-1974) para
tentar um novo modelo de representacao institucional das forcas do trabalho mais adequado a época que se vivia.




Este desfasamento entre o compromisso de Portugal junto da OIT, assumido nos momen-
tos de ratificacdo, e o seu cumprimento normativo e real, tende a diminuir a medida que
o tempo passa e a pressao internacional aumenta. Todavia, entre a concretizacao das res-
ponsabilidades na dimensao normativa e a realidade vai também um hiato, menos visivel
mas nao menos significativo, num regime que vive e se alimenta da palavra, parecendo
acreditar no poder demiurgico da lei e ignorar a distancia a que a realidade se situava do

quadro mirifico das regras legais.

A crenca na coincidéncia entre o pais legal e o pais real perpassa em todos os discursos
dos responsaveis politicos nas conferéncias internacionais do trabalho, bem como nos
relatorios enviados a OIT: os problemas parecem resolver-se com a adopcao de normas
legais, a partir das quais a realidade se ajustaria de imediato. Esta crenca do discurso
oficial num pais de ficcdo desenhado pela lei farad parte do esforco de legitimacao de Por-

tugal no exterior, em tempos de grande adversidade no plano internacional.

0 espaco juridico-laboral portugués, no quadro dos direitos fundamentais e, por isso, na
sua dimensao politica, desenvolve-se a partir da segunda metade da década de 1950, por
via da influéncia da OIT. A abertura as normas internacionais inscreve-se no processo
de procura de legitimacao externa mais amplo levado a cabo por Portugal, num quadro
de um progressivo isolamento internacional. A apropriacdo, através de ratificacao, das
convencodes de alcance politico da OIT constitui uma bandeira que se arvora, interna e
externamente, mas em muitos casos nao significa mais que um valor simbélico e um
compromisso para o futuro, ja que a realidade esta ainda muito distante das responsabi-

lidades assumidas.
2 - A dimensao social*

No plano da dimensao social do espaco juridico-laboral encontramos, antes de 1933, trés
impulsos de ratificacao das convencoes da OIT, que marcaram o projecto corporativo que
emergia: se o processo foi vidvel gracas a existéncia de legislacao do periodo republicano
que o possibilitava, a verdade é que a adesdo as convencoes se da durante o periodo da

Ditadura militar que precede o Estado Novo.

“Sob este ponto veremos as matérias incluidas nos temas da Qualidade no trabalho, Proteccéo social, Emprego e pobreza e
ainda a do trabalho infantil, que pertence ao tema dos Direitos humanos, segundo o critério da OIT.
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Nos anos de 1934 a 1937, em cumprimento da Constituicdo e do Estatuto do Trabalho
Nacional, é publicada a legislacdo sécio-laboral, que se mantera em vigor até final dos
anos 1960, e que consagra o espaco minimo de direitos dos trabalhadores previstos nas
convencoes da OIT ratificadas por Portugal. Esta legislacdo define um nucleo de direitos
- muito exiguo, com um reduzido ambito de abrangéncia, porque a maior parte dos tra-
balhadores ficavam excluidos, e que, muitas vezes, nao passou da letra da lei -, mas que

esteve na base da politica social do Estado Novo.

A vigéncia deste conjunto de legislacdo, durante 35 anos, mostra uma faceta do Estado
Novo, o saber durar, e esconde outra, a mudanca intestina para la da permanéncia formal.
Entre 1933 e o final dos anos 1960, pouco hd em comum na vida dos trabalhadores por-
tugueses, para la deste quadro normativo ultrapassado: as condicdes de vida evoluiram,
porintervencao do poder, pela negociacdo colectiva, pela politica de alguns patrées ou por

forca do mercado, e também pela pressdo internacional.

No programa do Estado Novo, que se via como uma sociedade harmonica, as regras de
funcionamento das relacdes laborais deveriam emergir da negociacao colectiva, através
de contratos e acordos colectivos de trabalho, intervindo o Estado apenas e sé para cor-
rigir desequilibrios. As leis definiriam um menor denominador comum em matéria de di-
reitos laborais, cabendo a regulamentacao colectiva ampliar esse quadro. Sabemos que o
alcance da negociacao colectiva foi diminuto, embora progressivamente maior, sobretudo
na década de 1960, mas o argumento de que as regras legais eram um minimo que ndo

ilustrava a laboralidade portuguesa foi usado recorrentemente junto da OIT.

A modernidade da geracao de leis sociais e laborais de finais dos anos 1960 sucede, pois,
formalmente, as leis iniciais do Estado Novo, num saldo amplamente positivo, mas mate-
rialmente encontra um pais que evoluira do ponto de vista econdmico e social, para além

do quadro legislativo, e que estava preparado para as receber.

No plano do relacionamento formal com a OIT, neste longo periodo, que se inicia em 1933,
ha uma primeira ratificacdo, em 1937, da convencdo que proibe o emprego de mulheres
em trabalhos subterraneos. Mais de vinte anos se passam até a ratificacdo de trés novas
convencdes no dominio da qualidade do trabalho: em 1959, a convencao n.° 26 (1928) so-
bre métodos de fixacdo de salarios minimos; em 1960, a convencao n.° 106 (1957), sobre
descanso semanal no comércio e servicos; em 1964, a convencao n.° 89 (1948), sobre tra-

balho nocturno de mulheres. Em 1960 seria também ratificada a convencdo n.° 12 (1921)




sobre acidentes de trabalho na agricultura, no dominio da proteccdo social. Finalmente
as convencdes n.os 81 (1947) e 88 (1948), sobre inspeccdo do trabalho e sobre o servico

publico de emprego seriam ratificadas em 1962 e 1972.

Em comum em todos estes processos de ratificacdo de convencdes de alcance social ha
o facto de existir legislacdo prévia nacional que os autorizam. S3o ratificacdes feitas num
periodo em que era conveniente a Portugal conseguir reconhecimento e apoio junto da
OIT. Reitera-se a diferenca face as convencoes de alcance politico, ratificadas de forma cé-
lere e antes da adequacao da legislacao interna, funcionando como um motor da mudanca

da realidade portuguesa, no plano normativo e, em seguida, pratico.

Apesar da pressao da OIT, no que respeita ao trabalho infantil chegou-se a 1974 com ape-
nas a convencao n.° 6 (1919], que fora ratificada em 1932, sobre a proibicdo do trabalho
nocturno de menores, ndo tendo sido ratificada nenhuma convencao sobre a idade minima
para comecar a trabalhar. A OIT definira os 14 anos como limiar minimo em 1919, pas-
sando para os 15, em 1937. Em Portugal, embora a realidade mostrasse uma ainda mais
precoce entrada no mercado de trabalho, a lei definia os 12 anos como idade minima para
o trabalho, o que aconteceu durante todo o periodo do Estado Novo, sé vindo a ser alterado
a partir de 1970, com a entrada em vigor da legislacao que eleva a fronteira para os 14
anos, correspondendo a um movimento mais vasto da sociedade portuguesa quanto aos
direitos das criancas, nomeadamente a elevacdo da escolaridade minima para seis anos
e da escolaridade obrigatdria para os 14 anos, fixados por lei em 1964. Apenas em 1970
Portugal estaria em condicdes de ratificar a convencao da OIT de 1919, sendo que esta
fora actualizada em 1937 para os 15 anos, o que impossibilitava o acerto com a referéncia

internacional, apesar dos mais de trinta anos passados.

Quanto ao trabalho de mulheres, foram ratificadas as convencoes que traziam limitacoes
ao trabalho subterraneo e nocturno. Todavia, as que previam a proteccao da maternidade,
seja a convencdo n.° 3 (1919), seja a n.° 103 (1952), ndo foram, nem poderiam ter sido
adoptadas a face da lei portuguesa. Na verdade, as 12 semanas de licenca por ocasido
do parto, previstas pela OIT desde 1919, nao se reflectiram na legislacao portuguesa até
1974: a licenca de 30 dias, com direito a um terco do salario, se tivesse mais de um ano
de bom e efectivo servico (o que dependia da avaliacdo patronall, prevista na legislacdo de
1934, passou para 60 dias, sob a forma de seguro de maternidade, a partir de 1963, nao

sendo, ainda assim, generalizada a todas as mulheres.

25



26

Relativamente a salde e seguranca no trabalho, nenhuma convencao pdode ser ratificada.
Quanto ao exame médico dos adolescentes, prévio ao inicio da relacdo laboral, a legis-
lacdo laboral portuguesa nunca o imp0s, apesar de existir lei sobre a vigilancia médica
dos menores empregados desde 1948. Os novos quadros laborais contendo regras sobre
o trabalho infantil, do final dos anos 1960, continuaram a ndo prever este exame médico.
Quanto as convencdes sobre condicdes de trabalho em matéria de salide e seguranca nao
havia legislacdo que cobrisse as dreas em causa; no entanto, entre a legislacdo de 1936
sobre a reparacdo dos acidentes de trabalho e doencas profissionais, que contém normas
genéricas de prevencdo em matéria de salde e seguranca, e a que a revoga, de 1965 (em
vigor apenas em 1971), regista-se uma enorme evolucdo, indo a nova lei muito além da

logica reparacionista, incluindo como fins a prevencao e a reintegracao profissional.

Em matéria de férias pagas também nao houve qualquer ratificacdo. No entanto, entre a
legislacao de 1937, que determinava a concessdo de férias apenas pelas empresas com
mais de seis ou vinte trabalhadores (dependendo das funcdes executadas, o que excluia
a grande maioria das empresas nacionais), num nimero de dias exiguo e dependente do
nimero de anos de casa dos trabalhadores e da avaliacao do seu trabalho pela entida-
de patronal, e a legislacao de 1969 vai um enorme salto, com a fixacdo de uma duracao
minima obrigatéria de férias que aumentava consoante a antiguidade do trabalhador, in-
dependentemente das funcdes executadas e da dimensdo da empresa. As férias perdem
o caracter de liberalidade, passando a imperativas e a corresponder a um direito funda-
mental dos trabalhadores. Ainda assim, Portugal ficou sempre aquém das referéncias

internacionais, pelo que nao houve ratificacao.

0 horario de trabalho e descanso semanal foram as matérias objecto de maior nimero de
ratificacoes e sem grande atraso face a OIT. No entanto, a convencdo sobre a extensdo das 8
horas ao comércio e servicos ndo chegou a ser ratificada, embora a lei interna o permitisse,
o que aconteceu devido ao sistematico incumprimento a que era votada. Tendo havido uma
consagracao legal anterior a ratificacdo da convencao das 8 horas de trabalho, logo em
1919, depois confirmada na legislacdo do Estado Novo, a lei interna estava de acordo com
as obrigacoes assumidas. Neste caso, a intervencao da OIT é feita a jusante, a partir de final
dos anos 1950, com a Comissao de Peritos averiguando do cumprimento das obrigacdes no

territério metropolitano, mas sobretudo a sua extensao aos territérios ultramarinos.

Quanto aos salarios minimos, apenas uma de cinco convencoes veio a ser ratificada, com

31 anos de atraso, estabelecendo métodos para a fixacdo destes salarios, num quadro




legislativo interno que o permitia. A tardia ratificacao desta norma, e a dificuldade na
ratificacdo das demais, reside menos na letra da lei do que na colisdo entre o substrato
ideoldgico das convencdes, assente no principio democratico da participacao igualitaria
dos trabalhadores, e a pratica nacional, em que a audicao dos interessados era entendida

como uma formalidade sem consequéncias.

Quanto a Proteccdo social, o nivel de influéncia formal da OIT é ainda mais fraco. Excluin-
do as convencoes ratificadas em 1929, sobre reparacao de acidentes de trabalho e doen-
cas profissionais e a sua extensao a agricultura, em 1960, mais nenhuma convencao do
ambito da seguranca social foi ratificada, nem as que cobriam riscos isolados em matéria
de doenca, velhice, invalidez ou morte, nem a convencao n.° 102 (1952) que define a norma
minima da seguranca social. Quanto aos trabalhadores migrantes, apenas foi ratificada,
em 1929, a convencao que prevé a igualdade de tratamento entre trabalhadores estran-

geiros e nacionais quanto a acidentes de trabalho.

Esta exiguidade de ratificacdes, num dominio central para a construcao dos Estados- Pro-
vidéncia, tem de ser judiciosamente lida. Embora tardiamente, Portugal evolui de um es-
quema de previdéncia social, assente na legislacao corporativa de 1935, para uma dinami-
ca de Seguranca social, a partir da reforma de 1962. Ainda que lentos e nao generalizados
a toda a populacao trabalhadora, os efeitos desta reforma alargaram-se ao longo dos anos
1960, permitindo ao pais caminhar no sentido da Europa mais desenvolvida e do Esta-
do Social. Se nao fosse a impossibilidade de extensao dos beneficios aos territérios nao
metropolitanos, reconhecida nos relatérios enviados a OIT, teria sido possivel ratificar a
convencao n.° 102 quanto a Portugal continental, sobretudo porque a adesao a esta norma
nao significava obrigatoriamente o compromisso quanto a todos os riscos cobertos, poden-

do ser parcial.

Das convencoes que regulam a Administracao e inspeccao do trabalho e a drea do empre-
go foram ratificadas as convencoes sobre inspeccao do trabalho e sobre organizacao do
servico de emprego, com 15 e 24 anos de atraso, ficando por ratificar 8 convencoes. A exis-
téncia de uma Inspeccao do Trabalho no Portugal metropolitano desde 1948 autorizaria a
ratificacdao da convencao respectiva, nao fora o facto de o servico nao existir nos espacos
ultramarinos. Esta extensao aconteceu em 1961, em contexto de grande movimentacao
interna perante o estabelecimento da comissdo de inquérito da OIT quanto ao trabalho
forcado em Africa, por queixa do Gana, e & “utilidade” da ratificacdo da convencao n.° 81

para a defesa dos interesses de Portugal.
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A adesdo a convencao sobre organizacdo do servico de emprego so seria possivel a partir
de Julho de 1971, altura em que o servico publico de emprego foi criado nos territorios
ultramarinos. No espaco continental, apesar de tardiamente, as infra-estruturas do ser-
vico publico de emprego e formacao profissional foram sendo criadas durante a década de

1960, viabilizando a ratificacao desta convencao.

Sublinhando a ideia de que a realidade laboral portuguesa ndo permaneceu estatica du-
rante os anos em que a legislacdo se manteve inalterada, e que houve uma evolucao que
permitiu a transicao para os quadros juridico-laborais modernos nos anos 1960, certo é
também que as mudancas ocorridas tinham um alcance limitado, impedindo uma even-
tual ratificacao das normas internacionais, que implicaria a publicacdao de normas inter-

nas gerais e abstractas abrangendo o universo global dos trabalhadores portugueses.

Assim, no dominio social, o espaco normativo desenha-se entre as poucas convencdes in-
ternacionais que foi possivel ratificar e as que nao foi possivel ratificar, em maior nimero
e maior abrangéncia, perante a lei portuguesa. Este espaco de auséncia de ratificacoes
das normas que constituem a referéncia internacional, embora ilustre o ritmo lento do
crescimento da juridicizacdo da esfera sdcio-laboral portuguesa, esconde mais do que
ilumina, porque a nao adesao as normas internacionais nao significa a auséncia de evolu-

cdo, mas que a sua lentidao nao permitira atingir o patamar da OIT.

Cristina Rodrigues
Instituto de Histdéria Contemporanea, Faculdade de Ciéncias Sociais e Humanas da

Universidade Nova




Portugal and the International Labour Organization (1933-1974)"
[.)

Times

[.]

2 - Times of indifference

Theyear 1933markedthestartoftheclosureofthe countrytothe outsideworldandaperiodinwhich
itdistanceditselffromILOprinciplesandstandards. Although Portugalcontinuedtosubmitregular
reportsontheratified conventions, and keptup its participationin the conferences, thus ensuring a
“normal”formalrelationshipwas maintained, between 1933and 1956 itonly ratified one convention
in 1937-the Underground Work (Women] Convention (C45, 1935], which had limited practical appli-

cation given the sector’s insignificance in Portugal, and the social make-up of its workforce.

Throughout these years, from the beginning of the Estado Novo in 1933 until 1956 - the year of
Portugal’s firstpost-warratification - the ILO significantly expanded its corpus, during what would
be a golden age for standards production. It is on this vast foundation of references concerning

socio-labourrights that, increasingly afterthe end of World War Il, welfare states would be shaped.

Throughoutthislong period, Portugal did notratifyany conventions apartfrom the oneonwomen'’s
undergroundwork. There are several reasons for this. Firstand foremost, there was the country’s
socialandeconomicunderdevelopment,whichpreventedanyimprovementinworkers’livingstand-
ards. Thentherewere politicalreasons, suchasthose connectedwith trade unionfreedomanddis-
criminationongroundsofpoliticalviews. Lastly, there were motivesthathadtodowiththe overseas

issues, such as forced labour and working conditions of “indigenous” peoples.

Inaddition to these concrete motives for Portugal distancing itself from the ILO, there was a deep-
seated, politicalandideologicalmind-setthatopposedthe organization’s principlesandpractices,
defendedtheautonomyofthe Portuguese Stateandthepursuitofitshistoricalgoals, bothwithinthe

mother country and overseas, without any international interference whatsoever.

Nonetheless, in spite of this independentand detached stance on the part of the Portuguese State,
whichpersisteduntilthe mid-1950s, the formallinkswiththe ILOcontinued, inthe formofreporting
back on its compliance with ratified conventions and sending delegations to the Conferences - oc-
casionsthatwereexploitedtoexalt Portugal’'ssocialandlabourpolicies beforetheplenary. ThelLO
was relatively indifferent to the lack of positive responses from the Portuguese regime, probably
because, atthetime, weightierissueswere takingprecedence, suchasthe deepideologicalandpo-

liticalsplitsthatgaverise to World Warll, the conflictitself,andthe post-warreconstruction efforts.

' Excerpt of an article published, in 2012, on the ILO Century Project website: http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---
dgreports/---inst/documents/publication/wcms_189808.pdf
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3 - Times of convergence

After the long 1933 to mid-1950s period, during which the regularity of Portugal-ILO interaction
concealed increasing divergence and division, the time for closer convergence arrived. While the
regime had continued, the world had changed profoundly in the aftermath of WWII, and this led to

the isolation of Portugal’s Estado Novo on several fronts.

Inan efforttoadapttothetransitionsinthe international system, the regime putintoactionaproac-
tive ratherthan defensive response on boththe domestic and external fronts. Attempts ateconomic
modernisationinthemetropolisthroughdevelopmentplans,anewphaseofindustrialization,invest-
mentintraining professionals, ministerial restructuring that broughtin newleaders and newideas
topolitics, reformsinsocialand labourlegislation, heavyinvestmentin developmentofits overseas

territories and the nation’s focus on them, were all vectors of the regime’s strategy to modernise.

Fromthenon, to continue to be inward-looking would mean for the regime to seeitselfmirroredin
theexteriorandintheinternational organisations thatitsoughtto be partof,inanunceasing quest
forlegitimacy, inaworld thatwas becoming more and more hostile as democracies spreadandthe
decolonisationmovementbecamerelentless.IncontrasttoothersituationsinwhichPortugalhadto
usea multiplicity of strategiesin orderto be accepted by international organizations, withthe ILO it
hadtheadvantageofbeingafounderandactivemember.Infact,inordertogarnergreatercredibility
inthe ILO forum, itjust had to replace its silence and lethargy of the past twenty years with a more
dynamicapproachthatwould give the countryanewimage. Itwasduringthis phase, whichbeganin
1956 withtheratificationoftheAbolitionof ForcedLabourConvention, andlasteduntil 1974, thatthe

ILO would play a decisive role in changing Portugal’s image.

From 1956onwards, furtherratificationsfollowed. Someconventions, suchasthoseconcernedwith
labourinAfrica, were ofhighpoliticalvalue andtherefore neededto be ratified, because ofthe “good
effect” theywould have in Geneva. Ratification of other conventions did not pose a problem, and so
Portugalwentaheadwith them forthe purpose of boostingitsimagein the ILO forum, whose mem-

bership was ever-growing with the birth of new countries.

Thus, in the space of a decade and a half, Portugal ratified 13 conventions: seven on human rights
and labour rights, three concerning the quality of work, one on social protection and two on em-
ployment and poverty. The larger number of political value conventions is significant, bearing in
mind that the goal was to achieve external legitimacy for the regime’s autocratic nature and for its
continuityonthe basis ofthe idea ofempire and existence of overseas colonies/provinces. Also sig-
nificantis the reduced numberofratified conventions concerning qualityofemploymentandsocial
protection: ata time when Portugal was seeking to impress the ILO, the impossibility of transpos-
ing standards of this kind exposed the paucity of workers'rights, inalabourenvironment based on

fragile socio-economic conditions.

Atthistime, thelLO’s conventionalactivityreduced considerably. The baseline standards had been




setdecades previously and it was on these that Portugal was projecting itself, adhering to those it
consideredviable and leaving aside those that were at odds with the political essence of the Estado
Novo, such as C87, the Freedom of Association and Protection of the Right to Organise Convention
(1948),and many other conventions thatwould have meantimprovements toworkers'living stand-
ardswhich the countrywas not prepared to committo, suchas C102, the Social Security [Minimum

Standards] Convention (1952), and the minimum age conventions.

Theparticularitiesofthe Portugueseregime’spoliticalandcolonialactivitiescameunderclosescru-
tinybythelLO.TheOrganization’scompositionbegantochangeasdecolonisationprocessesadvanced
andnewmemberstatesappeared,anda strong socialistand anti-liberalgeopolitical bloc emerged

that modified the ILO’s vision, traditionally based on the European founding countries’ perspective.

Ratification ofa convention alone was no longer a guarantee of harmonious relations with the ILO.
TheOrganizationhadbeguntocarefullycheckwhetherdomesticlegislationwasincompliancewith
internationalcommitments, and evenwhetherpractices onthe groundwereinaccordance within-
ternalstatutorystandards. Contrarytowhathadhappenedduringtheearlydecades, whenits exist-
ence had scarcely been noticed, the Committee of Experts on the Application of Conventions and
Recommendations beganworking incessantlyto examine ratified conventionsand, inthe process,
making observations and direct requests. The alleged breach by Portugal of its standards-related
obligationsinconnectionwith forcedlabourledthe GovernmentofGhanatolodgeacomplaint. This
led to the holding of the first Commission of Enquiry in the history of the ILO. Furthermore, com-
plaints against Portugal lodged with the ILO Trade Union Freedom Committee from 1961 onwards

gave rise to five drawn-out cases which called the regime into question.

There werevarious facets to the final phase of the relationship between Portugalandthe ILOin the
Estado Novo. On one hand, it was a period of convergence in terms of standards, with a significant
driveinratifications. Onthe otherhand, itexposedthe politicalandideological differences between
EstadoNovoandILOvaluesandtheimpossibilityofconsensusonsomecrucialareas. Furthermore,
thelLO’s controlhad beguntobe morerigorous, forcing the regime toobserveitsobligationsand at
thesametimerevealing Portugal’sprogressiveisolationinachangingworld. Politicalissuesapart,
it is possible that the singular persistence of an authoritarian regime, in possession of extensive
overseas territories of indisputable geo-strategic value, would have been an appetising target for
internationalinterests,andthatthis mighthave dramatisedeven more Portugal’scondemnationin
bodies such as the UN and ILO.

The ILO was, therefore, a mirror in which Portugal saw itself reflected. However, the image sent
backdid notalways coincide withthe image Portugal had of itselfor with what it wanted to show the

outside world.
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Spaces

We have moved through times, marking the pace of Portugal-ILO relations up until 1974. We shall
nowaddress thevirtual space created by legal standardsinemploymentand labourrelations, with

reference to the links between the Portuguese legal system and the ILO.

In Portugal, between 1933 and 1974, a progressive but not continuous process of juridification of
socio-labour related matters took place. Areas that had previously been left to the autonomy and
discretion ofthe interested parties - which, in the case of labour relations, typically meant the em-
ployers - became the subject of legal provision, that defined a growing nucleus of workers'rights
andincreasedtheweightofthelawinsocialregulation. Thisprocesshappenedsimultaneouslywith
the growth, albeit stillincipient, of the functions of the State - more law, more State, shaping a dif-

ferent society.

The process of juridification of social life, inseparable from the emergence of the welfare state,
materialisedinaccordancewitheachcountry’sownhistoricalspecificities. Theinternationalframe-
work, in its multiple dimensions, and each country’s susceptibility to its influence, also determine
the outcomes ofthejuridification of sociallife. In the socio-labourdimension, giventhe goalsitpur-
suesandits “standards-producingagency”character, the ILO played animportant role in this pro-

cess,whichvariedfromcountrytocountryaccordingtotheirrespective characteristicsandhistory.

InPortugal, the Estado Novo'sproject, initscorporatistandsocialdimensions, regardeditselfasan
originalsolution that suited the country’sidiosyncrasies, reclaiming its past traditions dating back
tothe Middle Ages, which liberalism would have putan endto. The 1933 Constitution and texts that
complementeditenshrined socialand labourrights, which legislation adoptedinthe three follow-
ing years would develop, albeit negligibly, in a framework intended to be original. In the speeches
ofthe PortugueserepresentativesattheInternational Labour Conferenceswefindreferencetothe
specificity of the Portuguese situation and the solutions that had been adopted, in a kind of closure

and “immunity” from outside influences.

If, during the first half of the regime, the idea of a national labour law space, independent of the
outsideworldanddevelopingslowlyandendogenously, wasdefendable,after 1956, politicalcircum-
stances make securing external legitimacy among international bodies necessary. From then on,
theILO’s influence stopped being subliminal through the circulation of socio-labour related ideas
andstartedtohaveadirectimpacton Portugal'sjuridical space, through ratification initiatives and

subsequent control procedures.

The growth of social and labour law in Portugal that characterised the entire Estado Novo period,
whichgatheredspeedduringthelate 1950sand 1960s becauseof,andaheadofthelLO, correspond-
ed with the generalised movement occurring in other western countries. However, the regime’s
authoritariancharacter, theabsenceofdemocracyandrelativelypoorsocialandeconomicdevelop-

ment, heldbackthejuridificationprocessanditscapacityasaregulatoryinfrastructurefortheinsti-




tution of a welfare state, and this distanced Portugal from the more advanced European countries.

Whetheratinternationalornationallevel, the socio-labourjuridical space, whichisavirtualspace,
takesthe form of standards, which maybe ofapolitical or social nature. On the assumption thatthe
ILO’sinfluence was exertedindifferent forms, depending on the circumstances, our central refer-

ence will be the construction of the socio-labour space in Portugal.

1 - The political dimension?

Noconventioninthisareawasratifieduntil 1956. Theissues coveredbyILOconventions concerning
forcedlabour, discriminationinemploymentand freedom of associationand collective bargaining
allencroachedupontheidentityofthe Estado Novo,andtherewasnochance ofthembeingformally

accepted.

The abolition of forced labourin Africa, awaited for by the ILO since 1930, was regarded by the colo-
nising powers, Portugal included, as the international community’s interference in their internal
affairs. In the debates held at the time the convention was adopted, Portugal’s representatives ar-
guedthatPortuguese legislation was more progressive than the international ruling - this was not
true. Theimpossibilityofratifyingthe conventionlegallywas neveracknowledged, and Portugal hid
behindthe shield of national sovereignty over the colonies so as to escape from having to adhere to
thestandard. Thisposition, whichwas maintaineduntilthe 1950s, wasalsoadoptedinrelationtothe
conventions ondiscriminationinemployment, whose provisions also applied to the recruitment of

workers in non-metropolitan territories.

The long years of being cut off from external influence on colonial issues was interrupted in 1956.
Itis noteworthy that, at this time, not only was Portugal determined to have representation in the
maininternational fora, butalso that from within the regime itselfa new generation was emerging
outoftheSocial Christianareathatbegantorehearse change. The needforexternallegitimacywas
sopressing that Portugal wentahead and ratified the Forced Labour Convention [C29, 1930] before
bringing its domestic legislation into line with the international requirements. It only did so years
later - ratification occurredin 1956 but it was only in 1962, when the Rural Labour Code [Cddigo de
Trabalho Rural] was passed, that all forms of administrative measures and coercion used against
African workers were abolished. The same is true regarding the Abolition of Penal Sanctions (In-
digenous Workers] Convention (C104, 1955] and the Indigenous and Tribal Populations Convention
(C107,1957], whichwerebothratifiedin 1960, andthe Discrimination (Employmentand Occupation)
Convention(C111, 1958}, ratifiedin 1959, before national legislation had been adapted accordingly.

2 In this point, we look at discrimination in employment, freedom of association and collective bargaining, and forced labour,
included under the thematic area of human rights and labour rights, considered by the ILO as Fundamental Rights. Child
labour will be dealt with in the following point on the social dimension of the legal space.
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Theratificationoftheforcedlabourconventionshadotherrepercussionsforthemetropolis,namely
intermsofprisonworkandpoliticallymotivatedimprisonment. Heretoo, Portugal’sdomesticlegis-
lationandeverydaypracticesweregraduallychangedasaresultofcontinuousheavypressurefrom

the ILO in the years that followed formal ratification of the standards.

Theimpossibilityofratifyingthe FreedomofAssociationand Protectionofthe Rightto Organise Con-
vention (C87, 1948]was, until 1974, acceptedas being contrarytothe regime’s identity, based onthe
singletradeunions. Nonetheless, thisdidnotpreventtheratificationin 1964 ofthe RighttoOrganise
andCollectiveBargainingConvention(C98, 1949], followingintensepressureexertedonPortugalby
thelLO. This ratificationwasonly possible, however, because itwas based playing with the words of
theinternationaland domestic rules: where it read “protection of trade union freedom”, the Portu-
guese authorities read “freedom to belong or to not belong to the single trade union”, ignoring the
dependencythis conventionon Convention87. Beingsuchasensitiveissue, theILO’s response was
severe,anditquestionedseveralareasinwhichtheabsenceoftradeunionfreedomandgovernment

interference in union activities were notorious®.

Allissuesrelatingtothepoliticaldimensionofthelabourlawsystemareofcentralimportanceinthe
Portugal-ILOrelationship. Theirimportancejustifiedtheratificationeffortbecauseofthe benefitsit
wouldbringtoPortugal’simage. Therisksofverificationthatdomesticregulationshadnotbeenduly
adapted, orthattherewasnorealcorrespondencewiththe nationallegalframework, weretakenin
the name of external legitimacy, and there is evidence that those responsible for the process were

awareness of it.

The discrepancy between the times of ratification and when the standards were actually main-
streamedintolegislation, tendedtodiminishastimepassedandasinternationalpressuremounted.
However,therewerealsodiscrepanciesbetweenwhatwasestablishedintheregulatoryframework
and what the reality was in practice on the ground. This hiatus was less visible but nonetheless
significantinaregime ofentrenchedverbosity, appearing to believe inthe powerful force of the law

while ignoring the chasm between reality and the splendid framework of legal rules.

The conviction in the harmony between the legal country and the real country is a constant theme
inallthe Portuguese politicalleaders’addresses totheinternationallabour conferencesandinthe
reports sent to the ILO: problems seem to disappear with the adoption of legal standards, and the
realityimmediately adapts to them. This belief of the official discourse in a fictive country based on
the lawwould be one aspect of the efforts to legitimise Portugalin the eyes of the world, in times of

great adversity in the international arena.

ThePortugueselabourregulatoryspace,intheframeworkofthefundamentalrightsand, therefore,

initspoliticaldimension, begantodevelopfromthemid-1950sonwardsthroughtheinfluenceofthe

*In spite of the reforms to trade union and collective bargaining legislation under the Marcelo Caetano government (1968-1974)
to test a new model of institutional workforce representation that would be more in line with the times.




ILO. The country’s open attitude towards the international standards was part of its broader quest
for external legitimisation in a context of growing international isolation. Its acceptance, through
ratification, of ILO conventions on politicalissues became a banner waved athome and abroad, but
these ratifications often had merely symbolic value and meanta commitment for some timein the
future, since the reality on the ground was still a long way from the responsibilities Portugal had

signed up to.

2 - The social dimension*

With regard to the social dimension of the labour law framework we find that, before 1933, there
were three main drives towards ratification of ILO conventions that marked the emerging corpora-
tive project: whilst the process was viable thanks to the existence of legislation passed during the
Republic that made it possible, the fact is that the conventions were adhered to during the military

dictatorship that preceded the Estado Novo.

Between 1934and 1937, inaccordancewiththe Constitutionandthe NationalLabour Statute, socio-
labour legislation was passed that would remain in force until the end of the 1960s, and which en-
shrinedtheminimalnucleusoflabourrightsprovidedforinthelLOconventionsratified by Portugal.
This legislation defined a nucleus of rights - very limited, narrow in scope as most workers were
excluded, and often merely theoretical with no practical expression whatsoever -, butitwas none-

theless a cornerstone of the Estado Novo's social policy.

The fact that these laws remained in force for 35 years reveals one facet of the Estado Novo - its
staying power (saberdurar]-while concealing another, thatofinternal change beneath the appar-
entpermanence. Bythe end ofthe 1960s, life for Portuguese workers had little incommon with life
in 1933, except for the outdated standards framework. Their living standards had improved thanks
tointervention by the authorities, collective bargaining, policies implemented by some employers,

market forces, and also as a result of international pressure.

Inthe programme of the Estado Novo, which saw itself as a harmonious society, the working rules
of labour relations would emerge from the collective bargaining process, in the form of contracts
and collective labour agreements, and the state would only intervene to correct any imbalances.
The laws would define a lesser common denominator concerning labour rights, and it was up to
collectiveregulationtoexpandthatframework. We knowthatthe scope ofcollective bargainingwas
diminutive,althoughitdidgraduallyincrease, especiallyduringthe 1960s, buttheargumentthatthe

legal rules were notenough to elucidate Portugal's labour system was used repeatedly at the ILO.

The modernity ofthe generation of social and labour laws of the late 1960s formally succeeded the

earlylawsofthe Estado Novowith highly positive results, butinpracticeitcameupagainstacountry

“Under this point, we look at the issues included in the themes Employment Quality, Social Protection, Employment and
Poverty, and also Child Labour which, according to ILO criteria, falls under the Human Rights category.
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thathadevolvedeconomicallyandsociallybeyondthelegislativeframeworktheninplace,andwhich

was prepared to embrace them.

Interms of the formal relationship with the ILO over this long period that had begun in 1933, there
wasafirstratificationin 1937 ofthe Underground Work (Women] Convention (C45, 1935). More than
twenty years went by before the ratification of three further conventions concerning employment
quality:in 1959, the Minimum Wage-Fixing Machinery Convention [C26, 1928); in 1960, the Weekly
Rest(Commerceand Offices]Convention(C106, 1957);in 1964, the Night Work (Women]Convention
(C89, 1948).1n 1960, in the sphere of social protection, the Workmen’s Compensation [Agriculture]
Convention [C12, 1921) was also ratified. Lastly, the Labour Inspection Convention [C81, 1947]) and
the Employment Service Convention [C88, 1948) were ratified in 1962 and 1972 respectively.

Acommonthreadtoalltheratificationsofconventionsonsocialmattersisthefactthatthedomestic
legislationthatwould makethemviablethemalreadyexisted. These wereratifications undertaken
attimewhenitwasimportantforPortugaltogetrecognitionandsupportatthelLO.Alsonoteworthy
isthedifference betweentheseandconventionsinthepoliticalsphere, whichhadbeenratifiedhast-
ilyandbeforedomesticlegislationhadbeenadaptedaccordingly. Theseservedasadriverofchange

in the Portuguese reality, first in respect of standards and then later in practice.

Despite the pressure fromthe ILOontheissue of childlabour, by 1974 Portugal had only ratified the

26 Night Work of Young Persons (Industry] Convention (Cé, 1919] back in 1932. None of the minimum
W1 il ) age foradmissiontoemployment conventions had been ratified. In 1919, the ILO had setthe limitat
l4yearsold, andraiseditin 1937to 15years. In Portugal, although in reality there was even earlier
entrytothelabour market, the statutoryminimumworkingage was 12yearsold, andthis remained
unchanged throughout the Estado Novo years. It only changed after 1970, when new legislation
raisedthelimitto 14yearsold. This coincided with a broader movementin Portuguese society con-
cernedwithchildren’srightsissues,namelyraisingthestatutoryminimumcompulsoryeducationto
sixyearsandthe minimum schoolleaving age to 14 years. These changes were introducedin 1964.

Onlyin 1970 would Portugal be in a position to ratify the ILO’s 1919 convention, but since the latter
hadbeenrevisedin 1937andthe newage limitwas now 15years, matching the international stand-

ardwasstillimpossible, inspite ofthe factthat more than thirtyyears had passedsinceitsadoption.

Withregardtowomen'swork, the conventionslimitingundergroundworkandnightworkwere rati-
fied. However, those which provided for maternity protection, i.e. Maternity Protection Convention
(C3, 1919]) and Maternity Protection Convention [Revised) (C103, 1952), were not and could not be
ratified in view of existing Portuguese law. In fact, the 12-week maternity leave provided for by the
ILOsince 1919would not be reflected in Portuguese legislation until 1974. Women's entitlement to
30-daysleaveandtoreceiveone-thirdofsalary,ifshe hadprovidedgoodandeffective service (which
depended on the employer’s assessment] for more than one year, was provided for in legislation

passedin 1934. [twas alteredin 1963to 60-days leave, in the form of maternityinsurance, and even
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then not all women were entitled to it.

Onthe questionofhealthandsafetyatwork, noconvention couldbe ratified. Regarding the medical
examinationforadolescentspriortostartingwork, Portugueselabourlawneverenforcedthis,even
though a law had been in force since 1948 providing for medical attention for all young persons at
work. Thenewlabourregulatoryframeworksofthe late 1960s, containingrules onthe employment
of young persons, still did not provide for this medical examination. As far as the conventions on
working conditions relating to health and safety are concerned, there was no domestic legislation
covering theseareas. However, betweenthe 1936 occupationalaccidentandillness compensation
legislation that contained broad health and safety rules, and the law that revoked it in 1965 [only
inforce in 1971), enormous progress had been achieved. The new law went far beyond the logic of

compensation and included prevention and professional reintegration objectives.

Inrespectofpaidannualleavetherewasalsonoratification. However, fromthe 1937 legislationthat
providedforthegrantingofannualleave onlybyenterpriseswithmorethansixortwentyemployees
[dependingonthe natureofthework, whichexcludedthe greatmajorityofnationalenterprises],and
foronlyalimited numberofdays, dependantuponthe numberofyears eachemployee had worked
and on the employer’s assessment of their work, to the 1969 legislation, a huge step forward had
beenmade. Thenewlegislationsetanobligatoryminimumdurationforannualleave thatincreased
according to length of service, regardless of the worker's job and the size of the enterprise. An-
nualleavebecameamandatorybasicworkers entitlementratherthanaprivilege. Nonetheless, as
usual, Portugalfellshortoftheinternationalreferencesandconsequentlythere wasnoratification

in this area.

Working hours and weekly rest were the issues on which there was most ratification, which took
placenottoolongafterbeingadopted by the ILO. However, the convention thatextendedthe 8-hour
working day to commerce and offices was never ratified, even though domestic law would have
permitteddoing so. This was due to a systematic noncompliance with statutoryworking hours. The
8-hour working day had been legally enshrined back in 1919, and subsequently confirmed in the
Estado Novo's legislation, so domestic lawwas in accordance with the commitments entered into.
In this case, the ILO’s intervention occurred downstream, from the late 1950s onwards, with the
Committee of Experts verifying compliance with the standards onthe groundin the metropolis, but

especially their extension to the overseas territories.

Onlyoneofthefive conventionsonthe minimumwage was ratified, 31years afteritsadoption. Portu-
gal’sdomesticlegislationpermittedthe minimumwagefixingsystemestablishedbythe convention.
Thedelayinratifyingthis standardandthedifficulties surrounding the ratification ofthe others were
less to do with legal wording and more about the conventions”underlying ideology: the democratic
egalitarianprincipleofworkers participationdirectlyclashedwithnationalpractice,wherebylisten-

ing to the views of the stakeholders was seen as a formality without no resulting consequences.
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Inthe area ofsocial protection, the ILO had even less formalinfluence. Apart from the conventions
ratifiedin 1929 on compensation for occupationalaccidents and diseases, and the compensationin
agriculture convention in 1960, no other convention concerning social security was ratified. There
was no ratification of any convention covering sickness, old age, invalidity or death, nor was the
Social Security [Minimum Standards] Convention (C102, 1952] ratified. On the question of migrant
workers, only the convention concerning equality of treatment for national and foreign workers as

regards compensation for accidents was ratified in 1929.

Thislimitednumberofratifications,inwhatwas a keydomain forthe construction of welfare states,
callsforacarefulreading. Although somewhat belatedly, Portugal did progress fromasocial wel-
fareschemebasedonits 1935corporativelegislationtoasocialsecuritydynamicthatresultedfrom
reforms carried out in 1962. The effects of the reforms, while slow in being implemented and still
notreaching allthe working population, did spread during the 1960s, enabling the country to head
inthesamedirectionas more developed European countriesandtowards a Welfare state. Ifitwere
notforthefactthatextendingthebenefitstoitsoverseasterritorieswasimpossible, whichhadbeen
acknowledged in its reports to the ILO, Portugal would have been able to ratify Convention 102 as
continental Portugal, especiallysinceadherencetothisstandarddidnotnecessarilymeancommit-

ting to all the provisions, as it provided for partial ratification.

Of the conventions that regulate the administration and inspection of labour and the employment
area, theconventionsconcerninglabourinspectionandtheorganisationoftheemploymentservice
wereratified, afteradelayof 15and 24 years respectively, while 8 further conventions were notrati-
fied. TheexistenceofalabourlnspectorateinPortugalsince 1948wouldhavepermittedratification
ofthe respective convention had it not been for the fact that the service did not exist in its overseas
territories. The service was extended tothe overseasterritoriesin 1961, inthe contextof consider-
ableinternalupheavaloverthesettingupthelLOCommissionofEnquiryintoforcedlabourinAfrica,
triggered by acomplaintfrom Ghana, and also because ratifying the Labour Inspection Convention

(C81, 1947] would be “useful” to the defence of Portugal’s interests.

Adherence tothe conventiononthe organisation ofthe employment service would only be possible
after July 1971, when the public employment service was set up in the overseas territories. In con-
tinental Portugal the infrastructures forapublicemploymentandvocational training service were

only put in place during the 1960s, making ratification of the convention viable.

Whileunderliningtheideathatthe labourrealityin Portugalwas notstaticduringtheyearsinwhich
legislation remained unchanged, and that there was evolution that permitted transition to modern
labour law frameworks in the 1960s, it should also be pointed out that the changes that occurred
were limited in scope, and impeded the ratification of international standards, which would have

entailed the adoption of general and abstract domestic standards covering the global universe of

Portuguese workers.




Inthesocialdomain, therefore, theregulatoryspacedevelopedinbetweenthefewinternationalcon-
ventions thatitwas possible to ratifyand those that, because of Portuguese law, it was not possible
to ratify (which were in far greater number and scope). Although the non-ratification of standards
thatwerenowinternationalreferenceframeworkillustratestheslowpaceofprogressinjuridifica-
tionofPortugal’'ssociolaboursphere, itconceals morethanitilluminates, becausenon-adherence
to the standards did not mean that advances were not being made, but rather that the slowness

prevented Portugal from catching up to ILO level.
[.]

Cristina Rodrigues

Institute of Contemporary History of Nova University, Portugal
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Convengdes ratificadas por Portugal de 1934 a 1974

Conventions ratified by Portugal from 1934 to 1974

C.7 - Idade minima de admissao (trabalho maritimo), 1920 - ratificada a 26 de outubro de
1960
C007 - Minimum Age (Sea) Convention, 1920 [No. 7] - ratified on the 26 October 1960

C.12 - Reparacdo de acidentes de trabalho (agricultura), 1921 - ratificada a 16 de maio
de 1960
C012 - Workmen's Compensation (Agriculture] Convention, 1921 -~ ratified on the 16 May 1960

C.26 - Métodos de fixacao dos salarios minimos, 1928 - ratificada a 10 de novembro de
1959
C026 - Minimum Wage-Fixing Machinery Convention, 1928 (No. 26] - ratified on the 10 November
1959

C.29 - Trabalho forcado, 1930 - ratificada a 26 de junho de 1956
C029 - Forced Labour Convention, 1930 (No. 29) - ratified on the 26 June 1956

40
C.68 - Alimentac3o e servico de mesa a bordo (tripulacdo dos navios), 1946 - ratificada a

13 de junho de 1952
C068 - Food and Catering (Ships’ Crews] Convention, 1946 [No. 68] - ratified on the 13 June 1952

C.69 - Diploma de aptidao profissional dos cozinheiros de bordo, 1946 - ratificada a 13 de
junho de 1952
C069 - Certification of Ships” Cooks Convention, 1946 (No. 69] - ratified on the13 June 1952

C.73 - Exame médico dos maritimos, 1946 - ratificada a 13 de junho de 1952
C073 - Medical Examination (Seafarers] Convention, 1946 (No. 73] - ratified on the13 June 1952

C.74 - Certificado de aptidao de marinheiro qualificado, 1946 - ratificada a 13 de junho de
1952
CO074 - Certification of Able Seamen Convention, 1946 (No. 74) - ratified on the13 June 1952

C.81 - Inspecao do trabalho, 1947 - ratificada a 12 de fevereiro de 1962
C081 - Labour Inspection Convention, 1947 [No. 81) - ratified on the 12 February 1962

C.88 - Organizacao do servico de emprego, 1948 - ratificada a 23 de junho de 1972
C088 - Employment Service Convention, 1948 (No. 88) - - ratified on the 23 June 1972

——
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C.89 - Trabalho noturno de mulheres (revisdo), 1948 - ratificada a 2 de junho de 1964
€089 - Night Work (Women] Convention (Revised), 1948 (No. 89] - ratified on the 2 June 1964

C.91 - Férias remuneradas dos maritimos (revisao), 1949 - ratificada a 29 de julho de 1952
C091 - Paid Vacations (Seafarers] Convention [Revised), 1949 [No. 91) - ratified on the 29 July 1952

C.92 - Alojamento da tripulacao a bordo, 1949 - ratificada a 29 de julho de 1952
C092 - Accommodation of Crews Convention [Revised), 1949 [No. 92] - ratified on the 29 July 1952

C.98 - Direito de organizacao e de negociacao coletiva, 1949 - ratificada a 1 de julho de 1964
C098 - Right to Organise and Collective Bargaining Convention, 1949 - ratified on the 1 July 1964

C.100 - lgualdade de remuneracao, 1951 - ratificada a 20 de fevereiro de 1967
C100 - Equal Remuneration Convention, 1951 (No. 100) - ratified on the 20 February 1967

C.104 - Abolicao das sancoes penais (trabalhadores indigenas), 1955 - ratificada a 12 de
abril de 1960

C104 - Abolition of Penal Sanctions (Indigenous Workers] Convention, 1955 (No. 104] - ratified on
the 12 April 1960

C.105 - Abolicao do trabalho forcado - ratificada a 23 de novembro de 1959
C105 - Abolition of Forced Labour Convention, 1957 [No. 105) - ratified on the 23 November 1959

C.106 - Descanso semanal (comércio e escritdrios), 1957 - ratificada a 24 de outubro de 1960
C106 - Weekly Rest (Commerce and Offices] Convention, 1957 (No. 106] - ratified on the 24 October
1960

C.107 - Populacdes aborigenes e tribais, 1957 - ratificada a 22 de novembro de 1960
C107- Indigenous and Tribal Populations Convention, 1957 [No. 107] - ratified on the 22 November
1960

C.108 - Documentos de identificacdo dos maritimos, 1958 - ratificada a 3 de agosto de
1967
C108 - Seafarers’ Identity Documents Convention, 1958 [No. 108) - ratified on the 3 August 1967

C.111 - Discriminacao (emprego e profissdo), 1958 - ratificada a 19 de novembro de 1959
C111-Discrimination(EmploymentandOccupation]Convention, 1958-ratifiedonthe 19November
1959

Fonte / Source: Normlex/ILO
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