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RESUMO

Esta dissertacdo analisa a construcao do Estado Social democratico portugués entre 1974 e
1986, centrando-se no modo como duas instituicdes historicas de solidariedade social e
mutualismo, a Santa Casa da Misericérdia de Lisboa (fundada em 1498) e o Montepio
Associacao Mutualista (fundado em 1840), foram integradas, reguladas e reconfiguradas no
novo quadro constitucional. Constatando que a democratizagdo produziu uma rutura normativa
sem eliminar as estruturas preexistentes, defende-se que o Estado Social portugués se
desenvolveu como um modelo hibrido, em que direitos sociais universais e centralidade ptiblica
coexistiram com institui¢des particulares sem fins lucrativos, misericordias, mutualidades e
regimes institucionais diferenciados.

A analise dos diplomas estruturantes do periodo, da Constituicdo de 1976 a Lei de Bases da
Seguranca Social de 1984, combinada com o estudo comparado dos dois casos, sustenta trés
conclusoes. Primeira: o Estado Social portugués constituiu-se como modelo hibrido, que
reconheceu, financiou e tutelou o setor particular em vez de o substituir. Segunda: essa
integracdo seguiu dois padrdes distintos, a excecdo institucional, no caso da Santa Casa,
excluida do Estatuto das IPSS e beneficiaria da gestdo dos jogos sociais, e o reenquadramento
complementar, no caso do Montepio, integrado no regime geral das mutualidades. Terceira: a
escolha do padrdo explica-se pela proximidade histérica de cada instituicdo ao poder central,
pela singularidade da sua funcdo e financiamento, e pela sua escala. Conclui-se que esta
configuracdo hibrida nao foi imperfeicao nem transi¢ao inacabada, mas o resultado deliberado

de escolhas politicas que preservaram a pluralidade histdrica do campo social portugués.

Palavras-chave: Estado Social; IPSS; mutualismo; Santa Casa da Misericordia de Lisboa;
Montepio Geral; hibridismo institucional; protecao social; democratizagao portuguesa; Caixa

Econdémica de Lisboa; pensoes.
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ABSTRACT

This dissertation analyses the construction of the Portuguese democratic Welfare State between
1974 and 1986, focusing on how two historical institutions of social solidarity and mutualism,
the Santa Casa da Misericordia de Lisboa (founded in 1498) and the Montepio Associacao
Mutualista (founded in 1840), were integrated, regulated and reconfigured within the new
constitutional framework. Starting from the observation that democratisation produced a
profound normative rupture without eliminating pre-existing institutional structures, the study
advances the hypothesis that the Portuguese Welfare State developed as a hybrid model, in
which universal social rights and public centrality coexisted with non-profit private institutions,
misericordias, mutual societies and differentiated institutional regimes.

The analysis of the structuring legislation of the period, from the 1976 Constitution to the
1984 Framework Law on Social Security, confirms this hypothesis and identifies two distinct
patterns of democratic integration: institutional exception, in the case of the Santa Casa,
expressly excluded from the IPSS Statute and entrusted with the management of social gaming;
and complementary reframing, in the case of the Montepio, integrated into the general regime of
mutual societies as a complement to the public system. The proposed explanation articulates
three variables: historical proximity to central power, the singularity of function and funding,
and institutional scale. Methodologically, the study combines legislative analysis, long-term
historical contextualisation and case comparison, drawing, for the Montepio, on the work Sob o

signo do pelicano (2015).

Keywords: Welfare State; IPSS; mutualism; Santa Casa da Misericordia de Lisboa; Montepio
Geral; institutional hybridism; social protection; Portuguese democratisation; Caixa

Econdomica de Lisboa; pensions.
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INTRODUCAO

1. Contextualizacao da investigacao

As instituicoes de solidariedade social portuguesas atravessaram o 25 de Abril de 1974 com
uma longevidade que, a primeira vista, desafiava qualquer narrativa de rutura. A Santa Casa da
Misericordia de Lisboa, fundada em 1498, tradicionalmente associada a iniciativa da rainha D.
Leonor, continuou a prestar assisténcia aos mais vulneraveis. O Montepio Geral, fundado em
1840 por Francisco Manuel Alvares Botelho, continuou a pagar as pensdes prometidas aos
associados. E as centenas de misericordias e mutualidades espalhadas pelo territorio
continuaram a funcionar, sem que a chegada da democracia trouxesse a sua dissolucao ou a
substituicdo imediata por estruturas inteiramente publicas.

Esta persisténcia poderia parecer, a superficie, um sinal de inércia ou de modernizacdao
incompleta. E, na verdade, um dos dados mais reveladores para se compreender o que teve de
especifico o Estado Social democratico portugués. A pergunta que orienta esta dissertacdo nao é
a de saber se estas instituicdes sobreviveram a democratizacdo: isso é incontestavel. E a de
compreender como sobreviveram, em que condi¢cdes, com que estatuto juridico e com que
relacdo com o novo Estado, e o que essa sobrevivéncia nos diz sobre a forma que o Estado
Social portugués assumiu entre 1974 e 1986.

Justifica-se, neste contexto, estudar de perto a forma como o Estado democratico integrou,
regulou e reconfigurou duas instituicdes histdricas de solidariedade social e mutualismo: a
Santa Casa da Misericordia de Lisboa e o Montepio Associagdo Mutualista. A escolha dos dois
casos assenta tanto naquilo que tém de representativo como naquilo que tém de distinto.
Representam, respetivamente, a tradicdo assistencial das misericordias, de raiz crista e com
mais de cinco séculos de histdria, e a tradicdo mutualista e previdencial, de inspiracao liberal,
nascida em 1840. Compara-los permite ver padrdes e contrastes que o estudo de um sé caso
deixaria na sombra.

O periodo em estudo, entre 1974 e 1986, corresponde ao ciclo inicial da democratizacdo e a
consolidacdo dos principais instrumentos do Estado Social democratico. O 25 de Abril abriu um
tempo de transformacao politica e social profunda, cujo documento fundador, a Constituicao de
1976, consagrou direitos sociais de largo alcance. Nos anos seguintes, varios diplomas foram

estruturando o sistema de protecdo social: a Lei n.° 56/79, de 15 de setembro, que criou o
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Servico Nacional de Saude; o Decreto-Lei n.° 347/81, de 22 de dezembro, que reorganizou as
associacoes de socorros mutuos; o Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro, que aprovou o
Estatuto das Instituicoes Particulares de Solidariedade Social; a Lei n.° 28/84, de 14 de agosto,
que fixou as bases gerais da segurancga social; e o Decreto-Lei n.° 84/85, de 28 de marco, que
confiou a Santa Casa da Misericdrdia de Lisboa a gestdo do Totobola e do Totoloto. O ano de
1986, com a entrada de Portugal na Comunidade Econémica Europeia, marca o fecho simboélico
desta primeira fase: a partir de 1986, as politicas sociais portuguesas passam a sofrer a
influéncia direta dos enquadramentos europeus, e o quadro legislativo estruturante que aqui se
analisa, do SNS ao Estatuto das IPSS e a Lei de Bases, encontra-se, nessa data, ja consolidado.
O corte em 1986 ndo pretende sugerir uma rutura brusca relativamente aos anos seguintes,
apenas delimitar o periodo em que os fundamentos institucionais do hibridismo democratico
foram langados; o aprofundamento da integracdo europeia e as reformas da seguranca social dos
anos 1990 ficam, por isso, fora do ambito deste trabalho, ainda que possam constituir objeto de
investigacao futura.

Convém sublinhar que a investigacdao nao se limita ao periodo democratico. Compreender
como as instituicoes histéricas foram integradas no Estado Social exige conhecer a fundo a sua
trajetdria anterior. A histéria do Montepio Geral, em particular, é reconstituida desde a fundacao
em 1840, porque é justamente a longa experiéncia da instituicdo, na gestdo financeira, na
sustentabilidade das pensdes, na governagao associativa e na gestao da confianca publica, que
explica as condicdes em que veio a ser integrada na democracia. Nesse sentido, a dissertacao
apoia-se de forma central na obra Sob o signo do pelicano: historia do Montepio Geral (1840-
2015), de José Eduardo Franco e Anténio Castro Henriques, publicada pela Imprensa Nacional-

Casa da Moeda em 2015, a mais completa sintese disponivel sobre a histéria do Montepio.

2. Metodologia e fontes

A metodologia é histérico-institucional e interpretativa. Como nota Paul Pierson, as institui¢des
tétm uma histéria que cabe reconstituir para se entenderem as condicOes em que se
transformam'. E, como mostraram Mahoney e Thelen, a mudangca institucional raramente se faz
pela substituicdo completa do que existia antes: faz-se mais por transformacdo gradual, pela
sobreposicao de elementos novos aos antigos, ou pela conversao das fungdes das institui¢oes

existentes a fins novos®. E esta perspetiva de longa duracio que orienta a anélise. O capitulo 1

! Pierson, P. (2000). “Increasing returns, path dependence, and the study of politics”. American Political
Science Review, 94(2), pp. 251-267.

? Mahoney, J., & Thelen, K. (Eds.) (2010). Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency and
Power. Cambridge: Cambridge University Press, pp. 15-16.
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mobiliza, para este efeito, os quadros tedricos da subsidiariedade, do pluralismo de bem-estar
(welfare mix), dos principios de integracao econémica de Polanyi, da cidadania social e do
isomorfismo institucional.

O corpus documental organiza-se em trés grupos. O primeiro € a legislacdo estruturante de
1974-1986: a Constituicao de 1976, os diplomas ja mencionados e os respetivos preambulos,
que deixam ver ndo s as opc¢des consagradas mas também os argumentos com que foram
justificadas. O segundo é o das fontes secundarias de natureza histérica e institucional, com
destaque para a obra de Franco e Henriques (2015), que analisa em profundidade as Atas da
Assembleia Geral do Montepio, os Relatdrios e Contas anuais, os Estatutos e outros
documentos do arquivo da instituicdo; as citagdes dela extraidas indicam sempre a pagina
correspondente da obra. O terceiro grupo € a literatura académica sobre o Estado Social em
Portugal, a economia social, o hibridismo institucional e a democratizacao.

No plano do método, a dissertagdo recorre a comparacdo para confrontar os dois casos.
Como observou Marc Bloch a propédsito do método comparativo em historia, comparar nao
pressupde que os casos sejam idénticos: permite antes identificar, pelas semelhancgas e
diferencas, os mecanismos que explicam os resultados observados®. Aqui, confrontar uma
instituicdo assistencial de raiz medieval com uma associacdo mutualista oitocentista de
inspiracdo liberal é o que torna visiveis as diferentes formas que a integracdo democratica
assumiu em cada uma.

Cabe ainda reconhecer os limites deste trabalho. Um estudo de arquivo aprofundado, nos
acervos da Santa Casa e do Montepio, permitiria enriquecer muito a analise das praticas
concretas, que nem sempre coincidem com o que a lei estabelece ou com o que as fontes
secunddrias descrevem. Essa é uma via que fica em aberto, e que quem se dedique a estas
instituicbes em contextos mais especializados podera levar mais longe do que o permite uma
dissertacdo de mestrado. A Nota Metodologica sobre as Fontes de Arquivo, que antecede os
capitulos dedicados ao Montepio identifica os acervos concretos que essa investigacao futura

deveria explorar.

3. Hipotese e estrutura da dissertacdo

A hipotese que este trabalho sustenta desdobra-se em trés proposicoes. Primeira: entre 1974 e

1986, o Estado Social portugués constituiu-se como um modelo hibrido, que combinou direitos

 Bloch, M. (1928). “Pour une histoire comparée des sociétés européennes”. Revue de Synthése
Historique, 46, pp. 15-50.
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sociais universais e centralidade publica com um setor de institui¢oes particulares sem fins
lucrativos juridicamente reconhecido, financiado e tutelado pelo Estado. Segunda: a integracao
das instituicGes preexistentes seguiu dois padrdes distintos e identificaveis, a excecdo
institucional, de que a Santa Casa da Misericordia de Lisboa é o caso paradigmatico, e o
reenquadramento complementar, de que o Montepio é o exemplo mais completo. Terceira: a
escolha entre um padrdo e outro nao foi aleatdria, explica-se pela combinagdo de trés variaveis,
a proximidade historica da instituicdo ao poder central, a singularidade da sua fungdo e do seu
financiamento, e a sua escala. As duas primeiras proposicdes sdo sustentadas por evidéncia
primaria direta, a analise da legislacdo estruturante do periodo (capitulo 2) e o estudo
comparado dos dois casos (capitulos 4 a 9); a terceira é apresentada como hipétese explicativa
plausivel e coerente com os dados, mas ndo testada em sentido causal forte, pelas razdes
metodologicas discutidas no capitulo 9.

A dissertacdo divide-se em duas partes. A primeira (capitulos 1 e 2) fixa o quadro teérico e
o contexto histérico-legislativo. A segunda (capitulos 3 a 9) desenvolve os estudos de caso e a
comparacao: o enquadramento geral das IPSS, misericordias e mutualidades (capitulo 3); a
Santa Casa (capitulo 4); o Montepio, da fundacao (capitulo 5) a Caixa Econémica, as pensoes e
a governacao associativa (capitulo 6); o reenquadramento democratico do mutualismo (capitulo
7); a comparacdo sistematica dos dois casos (capitulo 8); e a discussdo final, onde se propde a

explicacdo dos dois padrdes (capitulo 9).
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NOTA METODOLOGICA SOBRE AS FONTES DE ARQUIVO

A reconstituicdo da histéria do Montepio Geral desenvolvida no capitulo 6 deste trabalho
assenta, de forma predominante, na obra Sob o signo do pelicano: histéria do Montepio Geral
(1840-2015), de José Eduardo Franco e Antonio Castro Henriques (2015), bem como na
legislacdao e na bibliografia académica disponivel. Importa, por razdes de honestidade
intelectual e de rigor metodoldgico, explicitar as implicagoes desta opgao e sinalizar o trabalho
de investigacdo de fontes primarias que a complementaria e que fica, em larga medida, em
aberto para desenvolvimento futuro.

A obra de Franco e Henriques constitui a sintese histérica mais completa e mais bem
documentada sobre o Montepio Geral, baseando-se numa andlise aprofundada das Atas da
Assembleia Geral, dos Relatérios e Contas anuais, dos Estatutos sucessivos e de outros
documentos do arquivo histérico da instituicao. Trata-se, portanto, de uma fonte secundaria de
elevada qualidade, que mobiliza e interpreta fontes primarias de forma rigorosa. No entanto,
uma fonte secundaria, por mais solida que seja, ndo dispensa, numa investigacao historica de
nivel académico, o confronto direto com as fontes primadrias, por trés razoes principais.

Cabe, por isso, explicitar o que os capitulos dedicados ao Montepio acrescentam a essa obra, e
ndo apenas o que lhe devem. O acrescento ndo esta nos factos, que sdo retirados de Franco e
Henriques, mas em trés operagoes analiticas que a obra de referéncia nao realiza. Primeira, a
leitura critica de episddios que a fonte apresenta em registo predominantemente celebratério, de
que a crise atuarial das pensoes, discutida no capitulo 6, é o exemplo mais desenvolvido: os
mesmos dados sdo lidos aqui ndo como prova da capacidade de autocorrecdo da instituicdo, mas
como evidéncia da vulnerabilidade estrutural do mutualismo enquanto forma de protegdo social.
Segunda, a insercao sistematica da histéria do Montepio no quadro conceptual do capitulo 1,
hibridismo institucional, recomposicao, isomorfismo, quadro que Franco e Henriques nao
mobilizam e que permite tratar o caso como instancia de um fendmeno mais geral, e ndo como
uma biografia institucional isolada. Terceira, a comparagao sistematica com a Santa Casa, que a
obra de referéncia, dedicada exclusivamente ao Montepio, ndo empreende, e que é o que
permite formular e discutir os dois padrées de integracdao democratica que constituem o
argumento central desta dissertacdo. Nenhuma destas trés operacdes substitui o trabalho de
arquivo que uma investigacdo futura deveria realizar, mas todas ultrapassam a mera

contextualizagdo de factos ja estabelecidos.
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Em primeiro lugar, a consulta direta das fontes primarias permitiria verificar e,
eventualmente, matizar as interpretacdes propostas pelos autores da obra de referéncia. A
histéria institucional é frequentemente objeto de leituras divergentes, e o investigador que acede
diretamente as fontes estd em condicdes de formular as suas proprias interpretacoes, em didlogo
critico com a historiografia existente. Em segundo lugar, a consulta das Atas da Assembleia
Geral e dos Relatorios e Contas do periodo 1974—-1986, que é o periodo central desta dissertacao
e que a obra de Franco e Henriques cobre de forma necessariamente sintética, dada a amplitude
cronolégica do seu objeto, permitiria documentar com maior detalhe o processo concreto de
adaptacao do Montepio ao Estado Social democratico. Em terceiro lugar, a distancia entre a
norma e a pratica, entre o que a legislacdo estabelecia e o que as institui¢cdes efetivamente
faziam, sé pode ser captada através do confronto entre as fontes legislativas e as fontes
institucionais internas.

Para uma investigacdo futura que pretenda aprofundar a analise aqui desenvolvida,
identificam-se os seguintes acervos documentais como prioritarios. No Arquivo Histérico do
Montepio Geral: as Atas da Assembleia Geral, os Relatorios e Contas anuais e a
correspondéncia institucional do periodo 1974—-1986, que permitiriam reconstituir as decisoes
internas relativas a adaptacao ao novo enquadramento democratico e ao Decreto-Lei n.° 347/81.
No Arquivo da Santa Casa da Misericordia de Lisboa: a documentagao relativa a negociacao do
seu regime de excecdo e a atribuicdo da gestdo dos jogos sociais. No Arquivo Histérico do
Ministério do Trabalho e da Seguranca Social e no Arquivo Nacional da Torre do Tombo: os
processos legislativos preparatérios do Decreto-Lei n.° 119/83 e do Decreto-Lei n.° 347/81,
incluindo pareceres, projetos e correspondéncia, que permitiriam reconstituir o processo
politico de negociacdao que precedeu a aprovacao destes diplomas estruturantes.

Complementarmente, a consulta da imprensa periodica do periodo, designadamente o
Expresso, o Didrio de Lisboa e o Jornal Novo, permitiria documentar a rececao publica e o
debate em torno do enquadramento legal das instituicdes de solidariedade social, captando
dimensdes do processo que as fontes oficiais ndo registam. Os debates parlamentares,
parcialmente mobilizados nos capitulos 2 e 3 desta dissertacdo a partir do acervo digitalizado
disponivel, poderiam ser explorados de forma mais exaustiva, em particular no que respeita a
discussdo do Estatuto das IPSS e da Lei de Bases da Seguranga Social.

Em sintese, este trabalho deve ser entendida como um estudo de natureza interpretativa e
comparativa, que mobiliza a melhor sintese histérica disponivel sobre o Montepio Geral e a
legislacdo do periodo para sustentar um argumento sobre o hibridismo institucional do Estado

Social democratico portugués. O argumento central, a identificacao de dois padrdes distintos de
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integracdo democratica das instituicdoes historicas, é sustentavel com base nas fontes
mobilizadas. O aprofundamento empirico através do trabalho de arquivo, que ultrapassa o
ambito e os meios de uma dissertacao de mestrado, constituiria o passo natural seguinte para a

consolidagdo e o eventual desenvolvimento das interpretacdes aqui propostas.
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CAPITULO 1

Estado Social, Sociedade Civil E Hibridismo Institucional

1.1. O Estado Social como construcao historica: perspetivas comparadas

O conceito de Estado Social, Estado-Providéncia, ou welfare state na literatura angl6fona, nao
designa uma realidade uniforme ou imutavel, mas uma forma historicamente variavel de
organizar a relacdo entre Estado, mercado, familia e cidadania no dominio da protecdo social. A
sua emergéncia histérica na Europa ocidental resultou de um conjunto de transformacées
convergentes que se desenvolveram de forma diferenciada em cada contexto nacional: a
industrializacdo e a urbanizacao em larga escala, o crescimento da chamada questdo social, a
mobilizacdo operaria e sindical, a progressiva expansao do sufragio universal e a necessidade
politica de dar resposta a inseguranca produzida pelo mercado de trabalho capitalista moderno.
Os sistemas que dai resultaram foram, contudo, muito diferentes entre si, refletindo as
trajetorias historicas nacionais, as coligacdes politicas que sustentaram as reformas e as
estruturas institucionais preexistentes em cada contexto®.

A obra de Ggsta Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, publicada em
1990, prop6s uma tipologia que se tornou incontornavel no debate académico internacional.
Esping-Andersen distinguiu trés regimes principais: o liberal, caracteristico dos paises anglo-
saxénicos; o conservador-corporativo, caracteristico da Alemanha e da Franca; e o social-
democrata, caracteristico dos paises escandinavos. Esta tipologia foi amplamente criticada e
desenvolvida nas décadas seguintes, mas conservou uma influéncia duradoura. Maurizio
Ferrera identificou um quarto regime, o mediterranico ou do Sul da Europa, caracterizado por
consolidacdo tardia do Estado Social, forte peso da familia como produtora de bem-estar,
dualismo entre insiders bem protegidos e outsiders excluidos, presenca significativa de
instituicdes da sociedade civil no campo social, e papel central das redes de clientelismo na
distribui¢do de beneficios®. Portugal, a par de Espanha, Itdlia e Grécia, é frequentemente
classificado neste regime.

Para o caso portugués, estas tipologias sao uteis como ponto de partida, mas tém limitacoes

evidentes quando aplicadas ao periodo de construcdao democratica inicial. O Estado Social

* Esping-Andersen, G. (1990). The Three Worlds of Welfare Capitalism. Princeton: Princeton University
Press.
> Ferrera, M. (1996). “The Southern Model of Welfare in Social Europe”. Journal of European Social
Policy, 6(1), pp. 17-37.
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democratico portugués de 1974-1986 ndao era um sistema consolidado que pudesse ser
classificado num regime: era um sistema em construcdao, cujas caracteristicas estruturais
estavam a ser definidas nesse mesmo periodo pelas escolhas politicas e pelas negociacGes entre
atores. Importa, por isso, aborda-lo com instrumentos analiticos que privilegiem a dinamica
histérica concreta em detrimento da classificacdo estatica. E esta a perspetiva que orienta este

trabalho.

1.2. A historiografia portuguesa sobre protecao social e instituicoes de
solidariedade

A historiografia portuguesa sobre a protecdo social, as misericérdias e o mutualismo tem vindo
a desenvolver-se de forma significativa nas tltimas décadas, embora de forma desigual no que
respeita aos periodos cobertos. A histéria das misericérdias na Epoca Moderna encontra-se
relativamente bem estudada, gracas sobretudo aos trabalhos pioneiros de Laurinda Abreu, de
Maria Antonia Lopes, de Isabel Guimardes Sa e de Maria Marta Lobo de Aratjo. Como
sublinhou Laurinda Abreu, «a histéria das misericérdias no século XX esta por fazer», apesar de
algumas tentativas de tracar as suas linhas gerais®. Esta lacuna historiografica é particularmente
relevante para este trabalho, que se ocupa de um periodo, o da construcao democratica, que
ainda aguarda trabalho monografico sélido.

Maria Anténia Lopes, na sua sintese sobre as misericérdias desde D. José ao final do século
XX, publicada no primeiro volume dos Portugaliae Monumenta Misericordiarum em 2002,
demonstrou a complexidade das transformacdes que as misericordias sofreram ao longo de um
periodo marcado por profundas convulsdes politicas. O seu trabalho sobre pobreza, assisténcia
e politica social em Portugal nos séculos XIX e XX estabeleceu o quadro historiografico no qual
qualquer estudo sobre as institui¢des de solidariedade social portuguesa tem de se inscrever’. A
principal conclusdo que ressalta dos seus estudos é a de que a relagdo entre as misericordias e o
Estado foi sempre de uma ambivaléncia constitutiva: as misericérdias dependiam do patrocinio
publico, mas mantinham uma identidade institucional propria que as tornava irredutiveis a

simples agéncias do Estado.

® Abreu, L. (2008). “O papel das Misericérdias na sociedade portuguesa de Antigo Regime”. In V. Serrdo
(Ed.), Misericérdias, gentes e poderes. Lisboa: Caleidoscopio, p. 45. A citacdo «a historia das
misericordias no século XX esta por fazer» é da mesma autora em texto posterior, acessivel no
repositério académico da Universidade de Evora.

7 Lopes, M. A. (2002). “As Misericérdias de D. José ao final do século XX”. In J. P. Paiva (Dir.),
Portugaliae Monumenta Misericordiarum, vol. 1. Lisboa: Universidade Catdlica/UMP; Lopes, M. A.
(2000). “Pobreza, assisténcia e politica social em Portugal nos sécs. XIX e XX: perspectivas
historiograficas”. In A Cidade e o Campo. Coimbra: Centro de Histéria da Sociedade e da Cultura, pp.
63-83.
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Para o mutualismo, a referéncia fundamental é o trabalho de Vasco Rosendo, O Mutualismo
em Portugal: Dois séculos de historia, publicado em 1996, que constitui a sintese histérica mais
completa sobre 0 movimento mutualista portugués. Rosendo documentou como o mutualismo
portugués se desenvolveu de forma mais limitada do que em outros paises europeus,
condicionado pelo carater tardio da industrializacdao e pela fraqueza da classe operaria
organizada, e como sobreviveu ao Estado Novo num contexto de subordinacdo politica que
limitava a sua autonomia sem o eliminar®. Para o Montepio Geral especificamente, a obra de
Franco e Henriques (2015) constitui, como referimos, a sintese histérica mais completa e
documentada.

No campo mais vasto da transformacao social portuguesa, os trabalhos de Anténio Barreto,
em particular A situag¢do social em Portugal, 1960-1999, oferecem o quadro quantitativo e
interpretativo indispensavel para contextualizar o periodo de constru¢ao democratica. Barreto
demonstrou que a democratizacao de 1974 produziu, em poucos anos, uma das mais rapidas
transformagoes sociais da histéria portuguesa moderna: a extensdo da cobertura da seguranca
social, a melhoria dos indicadores de saude, o alargamento do acesso a educacao. Estas
transformac0es ocorreram sobre um terreno institucional densamente ocupado por organizacées
historicas, misericordias, mutualidades, caixas de previdéncia, cuja absorcdo pelo Estado
democrético foi sempre parcial e negociada, nunca total®.

Esta historiografia permite concluir que a analise do Estado Social democratico portugués
exige uma perspetiva de longa duracdao que ndo comece em 1974 mas inclua a trajetoria
historica das institui¢des com que o Estado democratico se confrontou. A democratizacdo nao
encontrou um campo social vazio: encontrou um campo densamente ocupado, com hierarquias
estabelecidas, interesses consolidados e legitimidades histéricas que ndo podiam ser
simplesmente ignoradas ou varridas. Esta constatacao é o ponto de partida do quadro analitico

que proponho.

1.3. Sociedade civil, economia social e o lugar das instituicoées nao estatais

Para compreender o papel das misericordias, das mutualidades e das IPSS no Estado Social
portugués, afigura-se indispensavel clarificar o quadro conceptual em que estas organizagdes se
inserem. Os conceitos de sociedade civil, economia social e setor ndo lucrativo referem-se a

realidades parcialmente sobrepostas, mas com origens intelectuais e ambitos analiticos

¥ Rosendo, V. (1996). O Mutualismo em Portugal: Dois Séculos de Historia. Lisboa: Montepio Geral.
° Barreto, A. (Org.) (2000). A Situagdo Social em Portugal, 1960-1999 (2 vols.). Lisboa: Imprensa de
Ciéncias Sociais.
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distintos. O conceito de sociedade civil designa o conjunto de organiza¢oes que atuam entre o
Estado e o mercado, defendendo interesses coletivos ou produzindo bens e servigos de interesse
geral. O conceito de economia social tem uma genealogia ligada as tradi¢cdes do cooperativismo
e do mutualismo que se desenvolveram no século XIX como resposta aos problemas sociais da
industrializacdo, designando as organizacdes, cooperativas, mutualidades, associacOes e
fundagoes, que se distinguem das empresas capitalistas pela primazia dos objetivos sociais
sobre o lucro e pela governacdo democratica ou participativa'.

Para os propositos desta dissertacdao, o que cabe é que todas estas categorias designam, de
formas diferentes, o espaco institucional entre o Estado e o mercado em que atuam as
misericérdias, as mutualidades e as IPSS portuguesas. Este espaco ndo é homogéneo: é
atravessado por logicas distintas, a logica da assisténcia caritativa, a logica da solidariedade
mutualista, a l6gica do associativismo laico, e por relacées muito variaveis com o Estado. A
Constituicdo de 1976 reconheceu, desde o texto originario, a coexisténcia de um setor
cooperativo distinto dos setores publico e privado e admitiu expressamente as institui¢ées
particulares de solidariedade social (artigo 63.° do texto original). A designagdo «setor
cooperativo e social», hoje inscrita no artigo 82.°, foi introduzida pela revisao constitucional de
1989, e a inclusdo expressa das entidades mutualistas nesse setor ocorreu apenas com a revisao
de 1997. Esta consagracdo constitucional, progressivamente alargada, foi determinante:
forneceu a base juridica para o desenvolvimento do quadro legislativo que, nos anos seguintes,
veio enquadrar as IPSS, as misericordias e as mutualidades, e demonstrou que a pluralidade do
sistema de protecdo social portugués era uma opgao consciente e constitucionalizada, e ndo um
estado transitério a superar.

No contexto portugués, Rui Namorado e Silvia Ferreira contribuiram para a reflexdo sobre
a especificidade do setor social portugués. Ferreira demonstrou, em particular, que o terceiro
setor em Portugal se desenvolveu em estreita relacao com o Estado democratico, numa logica de
parceria que € ela prépria uma expressao desta combinacao de légicas que este trabalho procura
analisar''. A coexisténcia entre responsabilidade pitiblica e provisdo privada sem fins lucrativos
ndo é, no caso portugués, uma curiosidade histérica ou um residuo a eliminar: é uma
caracteristica estrutural do sistema que resulta de escolhas politicas deliberadas e que tem raizes

histéricas profundas.

1.4. Hibridismo institucional: fundamentos e limites do conceito

' Evers, A., & Laville, J.-L. (Eds.) (2004). The Third Sector in Europe. Cheltenham: Edward Elgar.
! Ferreira, S. (2009). “A invengdo estratégica do terceiro sector em Portugal”. Revista Critica de
Ciéncias Sociais, 84, pp. 169—-192.
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O conceito de hibridismo institucional, tal como é utilizado nesta dissertacdao, designa a
coexisténcia e articulacao de légicas institucionais diferentes no mesmo sistema de protecao
social ou, a um nivel mais micro, dentro da mesma organizacao. O conceito tem raizes em
diferentes tradicoes analiticas. Na teoria das organizacGes, designa entidades que combinam
logicas diferentes, a 16gica da missdo social e a 16gica financeira, a 16gica associativa e a logica
do mercado, criando tensdes e dinamicas especificas que ndo podem ser compreendidas a partir
de nenhuma das logicas isoladamente. Na sociologia histérica, designa sistemas politicos e
institucionais que resultam da sobreposicao de ordens institucionais diferentes, sem que as mais
antigas sejam simplesmente substituidas pelas mais novas'.

O conceito tem, contudo, limites que ha que reconhecer antes de o aplicar ao caso em
estudo. Uma primeira linha de critica, desenvolvida por autores como Battilana e Lee,
sublinha que esta configuracdo hibrida pode produzir tensdes organizacionais que levam, em
certas condicgOes, a diluicdo da missdo social em favor de 16gicas comerciais ou de eficiéncia, o
que estes autores designam por mission drift. No caso das misericordias e das mutualidades
portuguesas, esta tensdo € empiricamente observavel: a gestdo de grandes hospitais ou de
operacoes financeiras sofisticadas pode, ao longo do tempo, criar pressdes no sentido da
profissionalizacdo da gestdo e da subordinacdao da missao social as exigéncias da viabilidade
financeira. O caso do Montepio, em que a Caixa Econdémica coexistiu durante mais de 150 anos
com a Associacdo Mutualista, € um exemplo paradigmatico desta tensdo: os estudos de Daniel
Augusto da Silva sobre a sustentabilidade das pensoes no século XIX revelam o momento em
que a logica financeira comegou a impor limitagoes a l6gica da solidariedade.

Uma segunda linha de critica, mais relevante para a dimensao sistémica do carater hibrido
do sistema, questiona se a pluralidade institucional ndo produz, afinal, desigualdade de
cobertura e de tratamento. A universalidade afirmada pela Constituicdo de 1976 coexiste, no
sistema portugués, com regimes diferenciados que podem tratar de forma diferente cidadaos
com necessidades semelhantes. A excecdo institucional da Santa Casa da Misericordia de
Lisboa, com a sua menor sujeicdo as regras gerais de transparéncia e de prestacao de contas que
se aplicam as IPSS em geral, é um exemplo concreto desta tensao entre pluralidade e igualdade.
Reconhecer este limite ndo significa rejeitar o conceito de hibridismo como ferramenta

analitica; significa usa-lo com consciéncia das suas implica¢cdes normativas.

2 Hall, P. A., & Taylor, R. C. R. (1996). “Political science and the three new institutionalisms”. Political
Studies, 44(5), pp. 936-957; Streeck, W., & Thelen, K. (Eds.) (2005). Beyond Continuity:
Institutional Change in Advanced Political Economies. Oxford: Oxford University Press.

' Battilana, J., & Lee, M. (2014). “Advancing research on hybrid organizing: insights from the study of
social enterprises”. Academy of Management Annals, 8(1), pp. 397-441.
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Sdo identificaveis dois niveis distintos de hibridismo no Estado Social portugués. O
primeiro nivel é esta combinacdo de légicas do sistema: o Estado Social portugués combina um
sistema publico universal de seguranga social com um setor social privado sem fins lucrativos,
com regimes especiais para certas instituicoes histéricas e com um setor mutualista regulado. O
segundo nivel é o hibridismo interno de certas organizagoes: o Montepio Geral articula, ao
longo de toda a sua histéria, a 16gica mutualista com a légica financeira da Caixa Econ6mica e
com 0s compromissos de longo prazo das pensoes. A Santa Casa articula a tradicdo assistencial
crista com a funcao publica de facto e com a operacdao comercial dos jogos sociais. Estes dois
niveis de hibridismo sdo analiticamente distintos e requerem instrumentos de analise diferentes,

embora se condicionem mutuamente.

1.5. Continuidade institucional, dependéncia de trajetoria e recomposicao

O quadro conceptual deste trabalho inclui ainda um conjunto de conceitos relacionados com a
questdo da continuidade e da mudanca institucionais. A teoria neo-institucionalista historica
oferece uma primeira resposta através do conceito de dependéncia de trajetéria (path
dependence): as escolhas institucionais passadas criam constrangimentos e incentivos que
tornam certas trajetorias mais provaveis do que outras, e que dificultam a adogao de alternativas
radicalmente diferentes mesmo quando o contexto politico muda'®. Esta perspetiva é til para
explicar a sobrevivéncia das misericordias e das mutualidades no periodo democratico, pois
estas instituicoes tinham recursos, capacidade operacional e redes de beneficiarios que
tornavam a sua eliminacdo politicamente custosa e operacionalmente dificil.

Mahoney e Thelen identificaram varios mecanismos de mudanca institucional que nao
implicam substituicdo completa das estruturas anteriores: a estratificacdo, em que novos
elementos sdo acrescentados sobre os antigos sem os eliminar; a conversao, em que as fungdes
das instituicdes sao reinterpretadas para novos fins; e o deslocamento, em que novas institui¢oes
crescem a sombra das antigas'. Estes mecanismos sdo todos observaveis no caso portugués. As
misericérdias ndo foram substituidas pelo Estado democratico: foram enquadradas no novo
sistema de IPSS (estratificacao), e as suas fun¢oes foram reinterpretadas no quadro dos direitos
sociais e da solidariedade democratica (conversdao). O Montepio ndo foi estatizado: foi
reenquadrado como mutualidade complementar ao sistema publico (conversado), preservando a

sua identidade associativa enquanto redefinindo o seu papel no sistema mais amplo.

! Pierson, P. (2000), op. cit. (v. nota 1).
1> Mahoney, J., & Thelen, K. (2010), op. cit. (v. nota 2), pp. 15-16.
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Para sintetizar este processo, utilizo o conceito operativo de recomposicdo institucional: o
processo pelo qual as institui¢des preexistentes sao integradas num novo sistema democratico
ndo pela sua eliminacdo ou substituicdo, mas pelo seu reposicionamento e pela reinterpretacao
da sua legitimidade e das suas fungdes no novo contexto. Os diplomas legislativos do periodo
1974-1986 sdo documentos de recomposicao, definem as condi¢cdes em que as instituicoes
histéricas podem continuar a existir no novo sistema, os seus direitos e obrigacdes, os
mecanismos de controlo e as fontes de financiamento. A andlise destes diplomas, combinada
com a reconstituicdo das trajetorias historicas das instituicoes em estudo, constitui o nicleo

metodologico da dissertacao.

1.6. O principio da subsidiariedade e a matriz catdlico-social

A opcao do Estado democratico portugués por reconhecer e financiar as institui¢des particulares
de solidariedade social, em vez de as substituir por estruturas inteiramente publicas, ndo se
explica apenas por razoes pragmaticas, ligadas a escassez de meios e a necessidade de
aproveitar a capacidade instalada. Tem também um fundamento doutrinario, que cabe explicitar
para se compreender plenamente o consenso politico que a sustentou: o principio da
subsidiariedade. Segundo este principio, as funcdes sociais devem ser asseguradas pela
instancia mais préxima do cidadao e da comunidade, cabendo as instancias de nivel mais alto, e
em ultima analise ao Estado, apenas aquilo que as instancias mais proximas do cidaddao nao
conseguem realizar por si. A protecao social ndo é, nesta perspetiva, uma prerrogativa natural
do Estado, mas uma responsabilidade que se distribui por uma escala de instancias, da familia e
da comunidade local as associacdes intermédias e, sé no topo, ao poder publico. diversificadas

A formulacdo classica do principio encontra-se na enciclica Quadragesimo Anno, de Pio
XI, publicada em 1931, segundo a qual constitui uma injustica transferir para uma sociedade
maior e mais elevada aquilo que comunidades menores e inferiores podem realizar. Esta
doutrina, central no pensamento social catélico, teve em Portugal uma influéncia que nao pode
ser ignorada na andlise da construcao do Estado Social democratico. Ela informou diretamente a
posicao do Centro Democratico Social (CDS) e de setores do Partido Social-Democrata (PSD)
na discussdo do enquadramento das instituicdes de solidariedade, e ajuda a compreender por
que razao o reconhecimento das misericordias e das demais institui¢oes de raiz crista reuniu um
apoio que transcendia a clivagem entre esquerda e direita.

A marca do principio da subsidiariedade é visivel na propria letra dos diplomas

estruturantes. Quando o preambulo do Decreto-Lei n.° 119/83 define as institui¢oes particulares
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de solidariedade social pelo propodsito de dar expressdo organizada ao dever moral de
solidariedade e de justica entre os individuos, mobiliza uma linguagem cuja matriz é
inequivocamente subsidiarista: a solidariedade é primeiramente um dever das pessoas e das
comunidades, que o Estado reconhece, valoriza e apoia, mas ndo monopoliza. Defendo que o
principio da subsidiariedade fornece a chave doutrinaria do padrdo de integracdo que designo
por reenquadramento. Contudo, registar criticamente que a invocagdo da subsidiariedade nem
sempre foi isenta de ambiguidade, podendo servir tanto um ideal genuino de pluralismo social
como uma justificacdo para a contencdo da despesa publica, e que essa dupla face acompanha o

conceito ao longo da sua histdria.'®

1.7. O pluralismo de bem-estar (welfare mix) como quadro analitico

Antes de o convocar, importa distinguir este quadro do principio da subsidiariedade, exposto no
ponto anterior, com o qual partilha o interesse pela partilha de funcdes entre Estado e sociedade
civil, mas que responde a uma pergunta diferente. A subsidiariedade é um principio normativo:
estabelece quem deve agir, determinando que a instancia mais préoxima do cidaddo tem
prioridade e que o Estado s6 deve intervir supletivamente. O pluralismo de bem-estar é, pelo
contrario, uma categoria descritiva: ndo prescreve como o bem-estar deveria ser produzido,
apenas descreve como é, de facto, produzido num dado sistema, através da combinacdo
observavel de Estado, mercado, comunidade e terceiro setor. Um sistema pode ser
descritivamente plural sem que essa pluralidade decorra de um compromisso normativo com a
subsidiariedade, e pode invocar a subsidiariedade sem que o welfare mix resultante corresponda
ao que o principio prescreveria. No caso portugués, os dois quadros sdo complementares: a
subsidiariedade ajuda a explicar por que o legislador de 1983 escolheu nao estatizar as
instituicOes particulares; o welfare mix descreve o resultado concreto dessa escolha, o sistema
efetivamente plural que emergiu.

O conceito de hibridismo institucional, que organiza esta dissertacdo, encontra na literatura
sobre 0s sistemas de protecdo social um quadro teérico afim que cabe convocar: o do pluralismo
de bem-estar, ou welfare mix. Esta linha de analise parte da constatacdo de que a producao social
de bem-estar nunca é tarefa exclusiva do Estado, mas se reparte por uma pluralidade de polos,
habitualmente identificados como quatro: o Estado, o mercado, a comunidade e a familia, e o

terceiro setor das organizacGes sem fins lucrativos. Os sistemas concretos de protecdo social

6 Pio XI (1931). Carta Enciclica Quadragesimo Anno, n.° 79. Sobre a rececdo do principio da
subsidiariedade no pensamento politico portugués, cf. a bibliografia sobre a doutrina social da Igreja e
as correntes democratas-cristas.
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distinguem-se ndo pela presenca ou auséncia de algum destes polos, mas pela propor¢ao e pela
forma como os combinam.

A obra de Adalbert Evers é particularmente util para a analise aqui desenvolvida, ao
conceber o terceiro setor ndao como um bloco homogéneo situado entre o Estado e o mercado,
mas como um espaco de tensdo atravessado pelas logicas dos trés polos que o rodeiam: a
redistribuicdo estatal, a troca mercantil e a reciprocidade comunitaria. Esta concegdo tensional é
especialmente fecunda para compreender instituicbes como o Montepio, em que a logica
associativa e a logica financeira coexistem, ou a Santa Casa, em que a tradi¢do assistencial, a
funcao publica e a operacao comercial dos jogos se entrecruzam. O contributo de autores como
Norman Johnson e Martin Powell consolidou o welfare pluralism como instrumento de analise
comparada, atento as fronteiras moveis entre os setores.

Ancorar o conceito de hibridismo no quadro do pluralismo de bem-estar tem uma dupla
vantagem. Por um lado, evita que a nogao de hibridismo apareca como uma construgao solitaria
e ad hoc, inscrevendo-a num debate teérico internacional consolidado. Por outro, permite
precisar em que sentido o caso portugués é particular: ndo por ser hibrido, pois todos os sistemas
0 sdo em alguma medida, mas pela configuracdo especifica do seu welfare mix, em que o
terceiro setor de raiz histdrica, as misericdrdias e as mutualidades, ocupa um lugar de relevo sem
paralelo direto noutros contextos europeus. Proponho, assim, ler o Estado Social democratico
portugués como um welfare mix de configuragdo historicamente determinada, em que o peso do
terceiro setor nao resulta de uma opgao recente de politica social, mas da sedimentacao secular

de institui¢des que a democracia herdou e reconfigurou."”

1.8. Os principios de integracao econémica: a reciprocidade em Karl Polanyi

O quadro do pluralismo de bem-estar, exposto no ponto anterior, descreve os polos entre os
quais se reparte a producao social de bem-estar, mas ndo esclarece, por si s, a natureza dos
principios econémicos que cada um encarna. Para esse aprofundamento, a obra de Karl Polanyi,
e em particular A Grande Transformacdo, publicada em 1944, oferece um instrumento de
notavel fecundidade. Polanyi recusa a reducdo da economia ao mercado e sustenta que as
sociedades humanas organizaram historicamente a producdo e a distribuicdo segundo trés
principios distintos de integracdo: a reciprocidade, assente em trocas simétricas entre grupos

ligados por obrigacdes sociais; a redistribuicdo, em que os bens afluem a um centro que depois

7 Powell, M. (Ed.) (2007). Understanding the Mixed Economy of Welfare. Bristol: Policy Press;
Johnson, N. (1987). The Welfare State in Transition. Brighton: Wheatsheaf; Evers, A. (1995). “Part of
the welfare mix: the third sector as an intermediate area”. Voluntas, 6(2), pp. 159-182.
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os reparte, principio proprio do Estado; e a troca de mercado, em que a afetagcdo dos recursos é
governada pelo sistema de precos.

A pertinéncia deste esquema para este trabalho é direta. Os trés polos desta configuracao
hibrida do Estado Social portugués correspondem, com notavel aproximacdo, aos trés
principios polanyianos. A redistribuicdo é o principio do sistema publico de seguranca social,
que recolhe contribui¢cdes e impostos e os reparte segundo critérios de cidadania. A troca de
mercado é o principio que governa a dimensdo financeira das instituicdes em estudo, da Caixa
Econémica do Montepio a exploracao comercial dos jogos sociais pela Santa Casa. E a
reciprocidade é o principio que o mutualismo encarna: a protecdo que os associados de um
montepio asseguram uns aos outros nao é nem caridade unilateral nem troca mercantil, mas uma
forma de reciprocidade organizada, em que cada um contribui na expectativa de uma protecao
mutua simétrica. Ler o mutualismo a luz de Polanyi permite, assim, afirmar que ele ndo constitui
uma forma imperfeita de mercado nem um arremedo de Estado, mas a expressdo institucional
de um principio econémico auténomo, tdo antigo quanto as préprias sociedades humanas.

O caso portugués, contudo, sugere uma inflexdo critica ao esquema polanyiano. Polanyi
tende a associar cada principio a um tipo de sociedade ou a uma época histérica, num
movimento em que a troca de mercado se torna dominante na modernidade. A analise das
instituicoes aqui estudadas mostra antes a coexisténcia dos trés principios no interior de uma
mesma organizacdo: o Montepio articula, ao longo de toda a sua historia, a reciprocidade
mutualista das pensOes e a troca de mercado da Caixa Econdmica, enquanto, no periodo
democratico, ambas passam a coexistir com a redistribuicdo do sistema publico em que a
instituicdo é reenquadrada. O que o caso portugués ilustra ndo é, pois, a sucessao historica dos
principios de integracdo, mas a sua articulacdo simultanea e institucionalizada, o que constitui

mais um plano em que o conceito de hibridismo se revela operativo.'®

1.9. Da caridade a cidadania social: o eixo da transicao democratica

A transformacao operada pela democratizacdo no campo da protecao social pode ser lida, no seu
ntcleo, como uma mudanca de fundamento: a passagem de uma ldgica assistencial, em que o
apoio aos vulneraveis é entendido como caridade ou benevoléncia, para uma légica de direitos,
em que a protecdo social decorre da condicdo de cidadania. Esta distingdo, central para o
argumento aqui desenvolvido, encontra a sua formulacdo teérica canénica na obra de Thomas

'8 Polanyi, K. (2012 [1944]). A Grande Transformagdo: As Origens Politicas e Econdmicas do Nosso
Tempo. Lisboa: Edicoes 70. Para o prolongamento das categorias polanyianas a andlise do terceiro
setor contemporaneo, cf. Laville, J.-L. (2010). “Plural economy”. In K. Hart et al. (Eds.), The Human
Economy. Cambridge: Polity Press.
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Humphrey Marshall, Citizenship and Social Class, publicada em 1950, que propds entender a
cidadania como um feixe de direitos historicamente sedimentados em trés camadas sucessivas:
os direitos civis, afirmados sobretudo no século X VIII; os direitos politicos, no século XIX; e os
direitos sociais, no século XX.

A pertinéncia do esquema de Marshall para o caso portugués é simultaneamente forte e
problematica, e é nessa ambivaléncia que reside o seu interesse analitico. Forte, porque a
Constituicao de 1976, ao consagrar um amplo elenco de direitos sociais fundados na cidadania,
realiza aquilo que Marshall descreve como a terceira vaga de afirmacao da cidadania, com a
particularidade de Portugal comprimir num curtissimo espaco de tempo, apos 1974, uma
sequéncia que noutros paises se estendeu por geracoes. Problematica, porque o esquema de
Marshall, de inspiragdo evolutiva e linear, tende a sugerir que a afirmacdo da cidadania social
substitui as formas anteriores de prote¢do, ao passo que o caso portugués mostra precisamente o
contrario: a consagracao dos direitos sociais de cidadania ndo eliminou as instituicdes e as
l6gicas da fase assistencial anterior, mas coexistiu com elas e reconfigurou-as.

E este o ponto em que este trabalho se distancia criticamente de uma leitura linear da
cidadania social. A democratizacdo portuguesa nao aboliu a caridade para a substituir pelos
direitos; sobrep0s a logica dos direitos a 16gica assistencial preexistente, gerando um sistema em
que ambas convivem. A Santa Casa da Misericordia de Lisboa, instituicdo cuja matriz é a
caridade crista das obras de misericordia, continua a operar no interior de um Estado Social
fundado na cidadania, sem que a contradicao entre os dois principios tenha sido resolvida, mas
antes gerida e institucionalizada. O hibridismo do Estado Social portugués é, também neste
plano, um hibridismo de fundamentos: a coexisténcia, no mesmo sistema, do principio da
caridade e do principio do direito. Compreender esta coexisténcia € indispensavel para
compreender por que razao a transicao democratica integrou, em vez de eliminar, as institui¢oes

histéricas de solidariedade social."

1.10. Isomorfismo institucional: a transformacao das instituicoes integradas

Os conceitos expostos até aqui permitem caracterizar o modo como as instituicoes historicas
foram integradas no Estado Social democratico, mas deixam em aberto uma questdo decisiva: o
que aconteceu a essas instituices depois de integradas? A integracao foi apenas um
enquadramento juridico externo, ou transformou as proprias instituicdes por dentro? Para

abordar esta questdo, recorro ao conceito de isomorfismo institucional, proposto por Paul

9 Marshall, T. H. (1950). Citizenship and Social Class and Other Essays. Cambridge: Cambridge
University Press.
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DiMaggio e Walter Powell num ensaio de 1983 que se tornou referéncia do
neoinstitucionalismo sociologico. A tese central destes autores é a de que as organizagdes que
operam num mesmo campo institucional tendem, ao longo do tempo, a tornar-se
progressivamente semelhantes entre si, ndo necessariamente por se tornarem mais eficientes,
mas por efeito de pressdes para a conformidade.

DiMaggio e Powell distinguem trés mecanismos de isomorfismo. O isomorfismo coercivo
resulta de pressdes formais e informais exercidas por entidades de quem as organizacdes
dependem, designadamente em matéria de recursos. O isomorfismo mimético decorre da
imitacdo de organizacdes tidas como bem-sucedidas, sobretudo em contextos de incerteza. E o
isomorfismo normativo difunde-se através da profissionalizacgao, isto é, da partilha de normas e
modelos por parte de quadros com formacao e trajetérias semelhantes. Aplicados ao caso
portugués, estes mecanismos iluminam dimensdes da integracdo que a analise puramente
juridica ndo capta. A tutela do Estado sobre as institui¢oes particulares de solidariedade social,
com os seus poderes de inspecao e de fiscalizacdo consagrados na Lei n.° 28/84, e a sujeicao aos
requisitos dos acordos de cooperagdo, constituem pressdes isomorficas de tipo coercivo. A
progressiva profissionalizacao da gestao das misericordias e das mutualidades, com a entrada de
técnicos e de quadros formados segundo padrdes comuns, corresponde ao isomorfismo
normativo. Por esta via, a integracdo no Estado Social democratico ndo preservou as instituicoes
tal como eram: tendeu a homogeneiza-las, aproximando as suas formas de organizacao e de
prestacao de contas de um modelo comum.

Este conceito permite, por fim, fechar uma das questoes centrais deste trabalho. Se as
pressoes isomorficas tendem a homogeneizar as instituicbes de um mesmo campo, como
explicar que a Santa Casa da Misericordia de Lisboa tenha conservado uma singularidade tao
acentuada? A resposta que proponho € a de que a excecdo institucional de que a Santa Casa
beneficiou constitui uma resisténcia bem-sucedida ao isomorfismo, possibilitada pela sua
escala, pela sua proximidade histérica ao poder e pelo seu poder de negociacao. Enquanto as
demais instituicOes eram progressivamente homogeneizadas pelo enquadramento comum das
IPSS, a Santa Casa negociou um regime proprio que a subtraiu a parte significativa dessas
pressoes. O isomorfismo institucional e a sua excegdo articulam-se, assim, com a explicacdo dos
dois padrdes de integracdo que adiante se desenvolve: o reenquadramento é, também,

submissdo as pressdes isomorficas do campo; a excegdo é a capacidade de lhes resistir.?

 DiMaggio, P. J., & Powell, W. W. (1983). “The iron cage revisited: institutional isomorphism and
collective rationality in organizational fields”. American Sociological Review, 48(2), pp. 147-160.
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1.11. Hierarquia dos quadros teoricos: o que explica e o que contextualiza

Os dez quadros teodricos expostos neste capitulo ndo tém todos o mesmo estatuto na economia
argumentativa da dissertacdao, e importa explicitar essa hierarquia antes de avangar para a
analise empirica. Dois quadros fazem o trabalho explicativo central, no sentido de que fornecem
0s mecanismos que a explicacdo causal do capitulo 9 efetivamente mobiliza: o isomorfismo
institucional (1.10), que explica por que a integracao no regime geral tende a homogeneizar as
instituicdes e por que a excecao institucional pode ser lida como resisténcia bem-sucedida a essa
homogeneizacdao; e a dependéncia de trajetéria e a recomposicdo institucional (1.5), que
explicam por que institui¢cdes preexistentes nao sao eliminadas mas reposicionadas, e fornecem
a categoria, a recomposicao, que percorre os capitulos de caso.

Os restantes oito quadros desempenham uma funcdo de contextualizagdo, ndo de explicacdo
direta. As perspetivas comparadas sobre o Estado Social (1.1) e a historiografia portuguesa (1.2)
situam o objeto de estudo no debate internacional e nacional, sem gerar, por si s0s, previsoes
sobre os dois padroes de integracdo. Sociedade civil e economia social (1.3) e hibridismo
institucional (1.4) fornecem o vocabulario conceptual em que o argumento é formulado, mas o
conceito de hibridismo é descritivo do fenémeno a explicar, ndo um mecanismo explicativo
auténomo. A subsidiariedade (1.6) e o welfare mix (1.7) enquadram o caso portugués no debate
normativo e comparado sobre a partilha de fun¢des entre Estado e sociedade civil, mas nao
distinguem, por si sds, por que uma instituicao obtém excecao e outra reenquadramento. Polanyi
(1.8) e Marshall (1.9) oferecem leituras de fundo sobre a natureza econdmica do mutualismo e
sobre a transicao da caridade a cidadania, enriquecendo a interpretacdo sem constituir, também
eles, a explicacdao dos dois padrdes.

Esta hierarquizagdo nao diminui o valor dos quadros de contextualizacdo: sem eles, o
argumento central perderia densidade histérica e comparativa, e o hibridismo institucional que a
dissertacao documenta pareceria uma idiossincrasia portuguesa em vez de uma variante de um
fendmeno mais geral. Mas a explicacdo propriamente dita, a resposta a pergunta de por que a
Santa Casa obteve excecdo e o Montepio reenquadramento, repousa essencialmente no
isomorfismo institucional e na recomposicdo institucional, e é a estes dois quadros que o

capitulo 9 regressa.
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CAPITULO 2

Construcao Democratica Do Estado Social Portugués, 1974-1986

2.1. O 25 de Abril e a questao social: heranca e rutura

A revolucao de 25 de Abril de 1974 inaugurou uma fase de transformacdo politica e social sem
precedentes na historia contemporanea portuguesa. A queda do regime autoritario de quase
meio século criou um espaco de mobilizacdo social intensa, de afirmacao de direitos e de
disputa politica que teve implicacdes profundas para o campo da protecdo social. Num contexto
de instabilidade politica intensa, o Processo Revolucionario em Curso, que se desenvolveu
sobretudo a partir de 11 de marco de 1975 e se prolongou até novembro do mesmo ano, as
questOes sociais tornaram-se centrais: o direito ao trabalho, a saude, a habitacdo, a seguranca
social e a protecao contra a pobreza foram temas de intensa mobiliza¢do popular.

Portugal era, em 1974, um dos paises mais pobres da Europa Ocidental, com um sistema de
protecdo social fragmentado, desigual e incompleto. Como documentou Anténio Barreto, em
1975 a esperanca de vida a nascenca para 0s portugueses encontrava-se muito abaixo da de
qualquer outro pais europeu, e a mortalidade infantil, de 38,9 por mil, situava-se acima de
Espanha (19,6 por mil), em contraste gritante com a Suécia (9,2 por mil). As Caixas de
Previdéncia do Estado Novo cobriam apenas os trabalhadores por conta de outrem em
determinados setores, com beneficios modestos e irregulares. A assisténcia social dependia em
larga medida de misericordias e de outras institui¢cdes privadas. A emigracdo massiva dos anos
1960 e inicio dos 1970 tinha aliviado algumas pressdes sociais, mas criado novas
vulnerabilidades®.

Esta situacdo foi amplamente documentada e debatida no Parlamento durante a discussao
do projeto de lei do Servico Nacional de Saude, em maio de 1979. O deputado Acacio Barreiros
(UDP) descreveu o estado da saide em Portugal como «talvez aquele campo de maior miséria e
degradacgdo que o fascismo nos legou», acrescentando que «para o povo, a medicina ficou ndo
como um servico a que legitimamente tem direito, mas como uma grande maquina de negocios

montada para enriquecer uma reduzida casta de privilegiados». A diferenca entre distritos era
1 Barreto, A. (Org.) (2000), op. cit. (v. nota 9), vol. I, pp. 71-72. Os dados demograficos sdo

reproduzidos no debate parlamentar sobre o SNS de 16 de maio de 1979 (DAR, I série, n.° 60, p.
2116).
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gritante: 92% dos médicos portugueses encontravam-se nos distritos do litoral, e os distritos de
Lisboa, Porto e Coimbra concentravam 75% dos clinicos gerais e 81,6% dos especialistas®.
Esta desigualdade geografica e social era o contexto concreto em que a democratizacao
prometia a universalizacdo da protecao social.

A democratizacgdo criou a promessa, e a obrigacdo constitucional, de uma protecdo social
universal baseada em direitos de cidadania. Os partidos da transicdo democratica tinham todos,
embora com énfases diferentes, programas que incluiam a extensdo da cobertura da seguranga
social, a criacdo de um sistema nacional de salide e a promocao da solidariedade social. A
questdo nao era se havia de existir um Estado Social, mas que forma havia de tomar e com que
rapidez havia de ser construido. Esta tensdo entre a promessa normativa e a capacidade real
marcou todo o periodo 1974-1986 e ¢, em larga medida, o que explica o carater hibrido do

sistema que emergiu.

2.2. A Constituicao de 1976 e os fundamentos normativos do hibridismo

A Constituicao da Reptblica Portuguesa de 1976 constitui o documento fundador do Estado
Social democratico portugués. Aprovada por uma Assembleia Constituinte eleita em abril de
1975, reflete o contexto politico do periodo revolucionario: a influéncia das forcas de esquerda,
a memoria da longa ditadura e a pressdo dos movimentos sociais. No dominio dos direitos
sociais, ¢ uma das constituicoes mais ambiciosas do mundo ocidental, com um elenco de
direitos, ao trabalho, a saude, a habitacdo, a educacao, a cultura e ao desporto, que ia muito além
do que a capacidade do Estado portugués permitia realizar no curto prazo.

Para os propositos desta dissertagdo, merecem atengao especifica as disposi¢des do texto
originario de 1976 em matéria de protecao social. O artigo 63.° consagrou o direito a seguranca
social e admitiu expressamente as instituicoes particulares de solidariedade social nao
lucrativas, sujeitas a regulamentacdo e fiscalizacdo do Estado, sendo deste preceito que a
prépria categoria de IPSS retira a sua primeira consagracdo constitucional. O artigo 64.°
consagrou o direito a protecdo da satude, impondo a criacao de um servico nacional de saude
universal e gratuito. Quanto a organizacdo econdmica, 0 texto originario consagrou a
coexisténcia de trés setores de propriedade dos meios de produgao, o publico, o privado e o
cooperativo. Cabe registar, por rigor, que a designacdo «setor cooperativo e social» sé foi
introduzida pela revisao constitucional de 1989, que deslocou a matéria para o atual artigo 82.°,

e que a inclusdo expressa das entidades de natureza mutualista e de solidariedade social nesse

2 DAR, I série, n.° 60, 16 de maio de 1979 [debate do projeto de lei n.° 157/1, SNS], p. 2115. Intervengéo
do deputado Acacio Barreiros (UDP).
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setor sO ocorreu com a revisao de 1997. Esta cronologia, longe de enfraquecer o argumento
desta dissertacdo, reforca-o: o reconhecimento constitucional do espaco institucional entre o
Estado e o mercado foi, ele préprio, um processo gradual de recomposicdo, iniciado em 1976 e
consolidado nas revisoes subsequentes.

A revisdo constitucional de 1982, Lei Constitucional n.° 1/82, de 30 de setembro, eliminou
as disposi¢cOes mais marcadamente ideolédgicas do texto original, mas preservou essencialmente
o quadro dos direitos sociais e a coexisténcia constitucional dos trés setores de propriedade. Esta
revisao correspondeu a um momento de normalizacdo politica que criou condi¢Oes para uma
governacao mais estavel e para a construgdo gradual de um Estado Social mais funcional. O
hibridismo constitucionalizado em 1976 permaneceu como trago estrutural do sistema,

confirmado e preservado pela revisdao de 1982.

2.3. O debate parlamentar sobre o SNS: a voz dos atores politicos

O debate parlamentar sobre o Servico Nacional de Sadde, que decorreu na Assembleia da
Reptiblica em maio de 1979, é uma das fontes mais reveladoras das posicoes dos diferentes
atores politicos sobre o modelo desejavel de protecdo social. O debate, que teve lugar a 16 de
maio de 1979 e se centrou nos projetos de lei n.°s 157/1 (PS) e 173/1 (CDS), opbs visoes
fundamentalmente diferentes sobre o papel do Estado e das organizacGes privadas na provisao
de cuidados de saiude®.

O deputado Lacerda de Queirés (PSD) defendeu, na sua intervencao de fundo, que «a
criacdo de qualquer sistema de satide em Portugal [...] tera de ser equacionado tendo em conta
trés grandes principios: aproveitamento, tdo completo quanto possivel, das estruturas
existentes; criacdo de medidas tendentes a coordenacao, integracao e regionalizacdao dessas
mesmas estruturas; presenca clara e inequivoca de que a estatizacdo generalizada ndo é a
medida adequada a necessaria rendibilidade dos servicos e profissionais de saide». Este
argumento, que o aproveitamento das estruturas existentes era nao apenas possivel mas
necessario, é particularmente relevante porque é a légica que, nos anos seguintes, viria a
justificar a integracao das misericordias e das mutualidades no sistema de protecdo social.

O deputado Anténio Arnaut (PS), que havia sido o principal articulador do projeto do SNS
enquanto Ministro dos Assuntos Sociais do II Governo Constitucional, distinguiu
explicitamente a socializa¢cdo da medicina da estatizacdo: «No fundo, a socializagdo da satide é

a saude para todos». Esta distincdo entre universalidade de acesso e monopdlio publico da

2 DAR, I série, n.° 60, 16 de maio de 1979 [debate do projeto de lei n.° 157/1, SNS, apresentado pelo PS,
e n.° 173/1, apresentado pelo CDS], pp. 2103-2137.
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provisao é fundamental: afirma que o objetivo é a cobertura universal, ndo necessariamente a
provisdo estatal exclusiva. E esta légica que permite que o SNS coexista, na pratica, com
misericérdias a gerir hospitais em regime de convengdo com o Estado®.

O debate votou, na generalidade, o projeto do PS, que foi aprovado, e o projeto do CDS, que
foi rejeitado. A aprovacao do projeto socialista deu origem a Lei n.° 56/79, de 15 de setembro,
que criou formalmente o SNS. Ant6nio Arnaut, que se encontrava nessa data a substituir o
Presidente da Assembleia, foi ele proprio a assinar o diploma, uma coincidéncia com
significado simbdlico que ndo passou despercebida. O SNS foi criado, mas as misericérdias
continuaram a gerir hospitais em regime de convencao, expressao da logica de parceria que iria

caracterizar toda a construcdao do Estado Social democratico portugués.

2.4. Os diplomas estruturantes: da intencdo a norma

Entre 1979 e 1985, um conjunto de diplomas legislativos progressivamente estruturou o sistema
de protecdo social portugués. A Lei n.° 56/79, de 15 de setembro, criou o SNS, afirmando a
responsabilidade publica universal na saude. O Decreto-Lei n.° 347/81, de 22 de dezembro,
reorganizou juridicamente as associacoes de socorros mutuos. O preambulo deste diploma é de
particular relevancia para o argumento da dissertacdo e merece ser citado diretamente.

O legislador de 1981 justificou a reorganizacdo do mutualismo com o0s seguintes
argumentos, que documentam de forma inequivoca a loégica que presidiu as op¢oes politicas do
periodo: «Trata-se verdadeiramente, como consta do Programa do Governo, de contribuir para a
libertacao e dignificacao da sociedade civil, na medida em que grupos de cidaddos podem,
através das suas associagdes com fins de solidariedade social, assegurar respostas sociais que de
outro modo ndo seriam tao amplas ou diversificadas, nem adaptadas aos condicionalismos
concretos de cada comunidade sécio-profissional ou local». O preambulo continuava,
reconhecendo explicitamente a dimensdo historica: «O movimento mutualista em Portugal
apresenta grandes tradicdes, remontando aos principios do século XIX a criacdo de associagdes
de socorros mutuos com caracteristicas que se mantiveram praticamente até aos nossos dias.
Com efeito, foi durante aquele século que se criou entre n6s a maior parte das associacoes de
socorros mutuos, num movimento de solidariedade, designadamente entre os trabalhadores,
justificado pela inexisténcia ou ineficacia de providéncias adequadas as necessidades da sua

proteccdo social»®.

*DAR, I série, n.° 60, 16 de maio de 1979, p. 2110. Intervencdo do deputado Anténio Arnaut (PS).
» DL n.° 347/81, de 22 de dezembro, predmbulo, pontos 1 e 2. Disponivel em: Inspe¢do-Geral de
Finangas, Legislacdo Geral [consultado em maio de 2026].
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Este texto é de uma riqueza interpretativa consideravel. Em primeiro lugar, inscreve a
reorganizacdo das mutualidades num projeto mais amplo de «libertacdo e dignificacdo da
sociedade civil», linguagem que evoca o programa do IX Governo Constitucional de Diogo
Freitas do Amaral. Em segundo lugar, reconhece a dimensao histérica das mutualidades como
uma caracteristica que justifica o seu reconhecimento e preservacao. Em terceiro lugar, implica,
sem explicitar, a posicao de complementaridade: as mutualidades asseguram respostas que o
Estado ndo consegue, por si sé, proporcionar de forma suficientemente diversificada e adaptada.
Esta logica de complementaridade é o principio fundamental do reenquadramento democratico
do mutualismo.

O preambulo do diploma vai, contudo, mais longe, e explicita o principio da
complementaridade em termos que ndo deixam margem para duvidas. Reconhecendo que,
«apesar da organizacao e progressivo desenvolvimento de regimes contributivos de seguranca
social com caracter obrigatorio e generalizado, as mutualidades continuam a exercer actividades
de apreciavel relevo, permitindo melhorar os esquemas oficiais de proteccao social», o
legislador conclui que «a ac¢ao das mutualidades esta, pois, a encaminhar-se para uma certa
complementaridade das prestacoes dos regimes de seguranca social, pelo que a sua massa
associativa ndo tem diminuido na propor¢do que poderia recear-se». Esta formulacdo é decisiva
para o argumento aqui desenvolvido: o conceito de complementaridade, que utilizo para
caracterizar o padrao de integracao democratica do mutualismo, ndo é uma construcao analitica
imposta a posteriori pelo investigador, mas um principio explicitamente enunciado pelo préprio
legislador de 1981.

O mesmo preambulo fornece dados quantitativos que permitem dimensionar o setor
mutualista no inicio da década de 1980: «existem ainda hoje mais de 120 das referidas
instituicdes, com um ndmero global de inscritos de cerca de 600000», e, de forma
particularmente significativa para esta dissertacao, individualiza o Montepio Geral entre todas
as mutualidades portuguesas. Refere o diploma que, das instituicoes de crédito anexas as
mutualidades, «é digna de realce a Caixa Econémica de Lisboa, anexa ao Montepio Geral, com
137 anos de existéncia, com dependéncias em varios pontos do Pais e que no final do exercicio
de 1980 dispunha de mais de 29 milhdes de contos em depésitos a ordem e a prazo». Trata-se de
um reconhecimento oficial, em texto legislativo, da posicdo singular do Montepio no setor
mutualista, posicdo que esta dissertacao caracteriza como a de primus inter pares dentro do
regime geral das associacOes de socorros mutuos.

No plano do articulado, o artigo 12.° do diploma operacionaliza o principio da cooperagao

salvaguardando expressamente a identidade das institui¢Ges: as associagoes de socorros mutuos
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«podem estabelecer com as institui¢cdes e servicos oficiais de seguranca social ou de saude
formas de cooperacdo sempre que, sem prejuizo das exigéncias proprias da sua natureza
mutualista, possam contribuir para a satisfacdo de necessidades colectivas». A féormula «sem
prejuizo das exigéncias proprias da sua natureza mutualista» é a traducdo juridica precisa
daquilo que designo por reenquadramento complementar: integracdo no sistema mediante
cooperagdo, com preservacao simultanea da autonomia e da identidade institucional.

O Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro, aprovou o Estatuto das IPSS, formalizando a
parceria entre o Estado e o setor social privado. O seu predmbulo contém uma das formulacdes
mais claras do duplo papel das instituicdes particulares, distinguindo as que prosseguem
«objectivos sociais por assim dizer complementares dos que integram esquemas oficiais de
proteccao social (caso tipico das associag0es de socorros mutuos e outras institui¢oes
relativamente aos regimes de seguranca social e ao sistema de saude)» daquelas que
«representem a intervencdo principal». O legislador de 1983 identifica, assim, expressamente,
as associacoes de socorros mutuos, categoria a que pertence o Montepio, como o0 «caso tipico»
da funcdo complementar, oferecendo fundamento direto, na prépria letra do diploma, a
categoria analitica de reenquadramento complementar que esta dissertacdo propoe. O
preambulo regista ainda que as IPSS «ultrapassam ja o nimero de 1570», dado que documenta a
escala do setor social privado que o Estado optou por reconhecer e enquadrar em vez de
substituir. A exclusdao da Santa Casa é consagrada no artigo 2.° em termos lapidares, «o Estatuto
ndo é aplicavel a Santa Casa da Misericérdia de Lisboa», formulacdo cuja economia de palavras
é, ela propria, reveladora da evidéncia com que a singularidade da instituicao se impunha ao
legislador.

A Lei n.° 28/84, de 14 de agosto, que estabeleceu as bases gerais do sistema de seguranca
social, integra na sua prépria disposicao introdutoria «as iniciativas particulares nao lucrativas
de fins analogos aos [das] instituicdes» de seguranca social, demonstrando que, do ponto de
vista do legislador, o setor ndo lucrativo ndo era exterior ao sistema mas parte integrante do seu
objeto. As suas disposicOes relativas as IPSS sistematizam a triade que constitui a expressao
legislativa mais completa do hibridismo do Estado Social portugués: o reconhecimento, «o
Estado reconhece e valoriza a accdo desenvolvida pelas instituiches particulares de
solidariedade social», a tutela, que «tem por objectivo promover a compatibilizacao dos seus
fins e actividades com os do sistema de seguranca social» e «pressupoe poderes de inspecgao e
de fiscalizacdo», e a cooperacdo, que se concretiza «em formas de cooperacao a estabelecer
mediante acordos». Esta arquitetura, reconhecer, tutelar e cooperar por acordos, €, em termos

legislativos precisos, a definicdo operativa do modelo hibrido. Finalmente, o Decreto-Lei n.°
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84/85, de 28 de marco, atribuiu a Santa Casa a gestao dos jogos sociais, consolidando a sua

posicdo singular.

2.5. Restricoes financeiras, debate politico e a pragmatica do hibridismo

A construcdo do Estado Social democratico portugués ndao decorreu em condicdes de
abundancia financeira. O periodo 1974-1986 foi marcado por dificuldades econémicas
significativas: a crise do petréleo de 1973, que precedeu imediatamente a Revolucao; a crise de
pagamentos de 1977-1978, que obrigou Portugal a recorrer ao FMI; a segunda crise do petroleo
em 1979-1980; e a crise da divida dos anos 1980. A expansdo do Estado Social foi
sistematicamente condicionada pela disponibilidade de recursos, e os compromissos
constitucionais ficaram frequentemente aquém na pratica. Esta restricao financeira teve uma
implicacdo direta na forma do sistema: a integracdao das instituicdes histdricas tornou-se nao
apenas politicamente conveniente, mas economicamente necessaria.

A discussdo parlamentar sobre o financiamento do SNS ilustra bem esta tensdao. No debate
de maio de 1979, o deputado Lacerda de Queirés (PSD) e o deputado Anténio Arnaut (PS)
trocaram argumentos contraditorios sobre o custo do SNS: Lacerda de Queirds estimava 60
milhdes de contos; Arnaut defendia que os estudos técnicos apontavam para 24 a 25 milhdes de
contos, com um acréscimo anual modesto relativamente as despesas do sistema existente. A
discussdo revelou que os custos da construcao de um sistema publico universal de saude eram,
mesmo nas estimativas mais favoraveis, muito significativos para um pais com as restri¢oes
economicas de Portugal em 1979, Esta constatagio confirma que a integracdo das
organizagOes existentes, misericérdias, mutualidades, IPSS, era, no contexto portugués, uma
necessidade pratica e ndo apenas uma escolha ideolégica.

As diferentes forcas politicas tinham posicOes distintas sobre o modelo desejavel de
protecdo social. O PS defendia a universalidade e a centralidade puiblica; o PSD era mais
favoravel ao papel das organizacdes da sociedade civil; o PCP defendia a extensdo do setor
publico; o CDS invocava o principio da subsidiariedade e o papel das organizacdes de raiz
cristd. Nenhuma forca politica conseguiu impor completamente a sua visao, e 0S COmpromissos
entre visoes diferentes produziram solugoes plurais. O sistema que emergiu é o produto dessas

negociacdes, hibrido por necessidade e por escolha, plural na sua organizagdo e na sua historia.

* DAR, I série, n.° 60, 16 de maio de 1979, pp. 2111-2112. Troca de argumentos entre os deputados
Lacerda de Queir6s (PSD) e Anténio Arnaut (PS).
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CAPITULO 3

IPSS, Misericordias e Mutualidades no Quadro Democratico

3.1. O conceito de IPSS: génese, negociacao e definicao

O conceito de Institui¢ao Particular de Solidariedade Social (IPSS) constitui uma das criagées
juridicas mais significativas do Estado democratico portugués no campo da protecao social. O
Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de fevereiro, que aprovou o Estatuto das IPSS, foi precedido de
um longo processo de gestacao que envolveu multiplas revisdes e negociagdoes. Como o
preambulo do diploma refere, «pela Resolucao 96/81, de 30 de abril, propds-se o Governo
proceder a revisdo da legislacdo em vigor e a preparacao de um novo diploma legal contendo a
regulamentacao global das instituicdes particulares sem fins lucrativos que se proponham a
resolucdo de caréncias sociais». O processo que mediou entre esta resolucdo de 1981 e a
aprovacao do Estatuto em 1983 inclui consultas, pareceres e negociacdes que a analise do
diploma final ndo consegue inteiramente reconstituir, e que o trabalho de arquivo poderia
clarificar®’.

A definicao que o Estatuto consagrou foi o resultado de um compromisso entre visoes
diferentes. As IPSS sdo definidas como «institui¢oes constituidas por iniciativa de particulares,
sem finalidade lucrativa, com o propésito de dar expressdao organizada ao dever moral de
solidariedade e de justica entre os individuos, que ndao sejam administradas pelo Estado ou por
um corpo autarquico». Esta definicdo, que inscreve as IPSS na tradicdo da solidariedade moral e
as distingue do Estado, foi o produto das negociaces entre a corrente da estadualizacdao
progressiva, que argumentava que a responsabilidade pela protecao social era primeiramente do
Estado, e a corrente do reconhecimento das organizagdes existentes, que argumentava que
tinham um papel insubstituivel e uma historia que ndo podia ser ignorada. O resultado foi a via
intermédia: o Estado reconhecia, enquadrava, regulava e financiava as IPSS, sem as estatizar

nem as abandonar.

7 DL n.° 119/83, de 25 de fevereiro, preAmbulo. Didrio da Reptiblica, 1. série, n.° 46/1983. A consulta
dos processos legislativos no Arquivo Histérico do Ministério do Trabalho e Seguranca Social
constituiria uma fonte priméria importante para reconstruir o processo de negociacdo que precedeu a
aprovacdo do diploma.
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A inclusdo das irmandades da misericérdia no ambito do Estatuto, combinada com a
exclusdo expressa da Santa Casa da Misericordia de Lisboa, revela a complexidade interna do
campo que o legislador tentava ordenar. As misericérdias eram suficientemente semelhantes as
outras IPSS para serem enquadradas na mesma categoria; a Santa Casa era suficientemente
diferente para requerer um regime proprio. Esta diferenciacdo interna, que ndo € explicitada no
diploma com a clareza que seria desejavel, é um dos aspetos mais reveladores da forma como o

Estado democratico abordou a pluralidade das instituicoes histdricas de solidariedade social.

3.2. Os acordos de cooperacao como instrumento de hibridismo

O elemento mais consequente do enquadramento das IPSS foi o sistema de acordos de
cooperacgdo, estabelecidos entre o Estado e as IPSS para definir as condi¢des em que as
organizacgOes particulares podiam aceder a financiamento publico para prestar servicos sociais.
Os acordos cobriam creches e jardins de infancia, lares de idosos, centros de dia, servicos de
apoio domiciliério e centros de acolhimento. Para muitas IPSS, estes acordos representavam a
principal fonte de financiamento estavel.

O sistema de acordos de cooperacado é uma expressao clara do hibridismo do Estado Social
portugués. As IPSS sdo entidades privadas, com estatutos proprios e 6rgdos de gestdo
auténomos, mas prestam servicos que o Estado reconhece como de interesse publico e para os
quais contribui financeiramente de forma determinante. Em contrapartida, submetem-se a
formas de regulacdo, de fiscalizacdo e de prestacdo de contas que as aproximam, em certos
aspetos, das entidades publicas. Esta l6gica de parceria, nem estatizagdo nem privatizacao, é
uma das caracteristicas definidoras do modelo portugués, que a literatura sobre economia social
designa por co-produgdo de bem-estar entre Estado e organiza¢des da sociedade civil®,

A relacao de dependéncia mutua que resulta do sistema de acordos de cooperacdo tem,
contudo, assimetrias importantes que ha que reconhecer. As IPSS de maior dimensdo, aquelas
que tinham maior capacidade de prestacdo de servicos, maior patrimnio histérico e maior
visibilidade publica, tinham maior poder de negociacao com o Estado do que as mais pequenas.
As mais pequenas eram mais vulneraveis as flutuacGes das politicas publicas e aos atrasos nos
pagamentos. Esta assimetria interna ao campo das IPSS é um elemento que complicava a
narrativa simplista de uma parceria entre iguais e que a andlise dos processos concretos de

negociacao dos acordos poderia documentar com maior detalhe.6

8 Evers, A., & Laville, J.-L. (2004), op. cit. (v. nota 10); Ferreira, S. (2009), op. cit. (v. nota 11).
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3.3. As misericordias: cinco séculos de assisténcia e a democracia

As misericordias portuguesas tém uma historia que remonta ao final do século XV. A primeira
foi fundada em Lisboa em 1498. Como documentou Laurinda Abreu, «surgidas no contexto de
um movimento de reforma dos mecanismos de caridade, assisténcia e satde publica, as
Misericordias tornar-se-iam, cem anos depois, protagonistas de uma estrutura de apoio social
complexa, e bastante elaborada, que configura uma realidade tinica em termos europeus»”. Esta
«realidade tnica» é o que torna o caso portugués comparativamente singular e o que justifica
uma analise especifica que ndo se limite a aplicar tipologias elaboradas com base em
experiéncias de outros paises.

Maria Ant6nia Lopes demonstrou que o século XX foi, para as misericérdias, «os tempos
mais agitados da sua histéria» desde a fundacao da Misericordia de Lisboa em 1498. A Primeira
Reptblica, o Estado Novo e a democracia de 1974 colocaram-nas perante desafios que exigiram
adaptacoes profundas, embora a identidade institucional basica tenha sido preservada em todos
os casos®. Esta capacidade de adaptar a identidade as exigéncias do contexto politico sem a
perder inteiramente é uma das caracteristicas mais marcantes das misericordias portuguesas e
esta na base da sua longevidade excecional. A histdria da relacdo entre as misericordias e o
Estado ndo é uma histéria de dominagao de um polo pelo outro, mas uma historia de negociacao
permanente em que ambas as partes tinham recursos que a outra precisava.

A democratizacdo de 1974 foi o desafio mais profundo desde a abolicdo dos privilégios
régios no século XIX. A afirmacdo constitucional de direitos sociais universais colocava em
causa a ldgica assistencial da caridade e da benevoléncia que tinha historicamente
fundamentado a atuacdo das misericérdias. Havia forcas politicas que defendiam a estatizacdo
das suas fun¢des. No entanto, sobreviveram ao periodo revolucionario com a identidade basica
intacta por razdes convergentes: legitimidade histérica que transcendia o Estado Novo,
capacidade operacional real, e a criacdo em 1976 da Unido das Misericordias Portuguesas, que
foi um instrumento de representacdo coletiva determinante na negociacdo das condigdes de

integrac¢do no novo sistema.

3.4. O mutualismo portugués: das origens oitocentistas ao reenquadramento
democratico

O movimento mutualista em Portugal emergiu em meados do século XIX como resposta as

insegurancas produzidas pelo liberalismo e pela progressiva abolicdo das antigas formas de

» Abreu, L. (2008), op. cit. (v. nota 6), p. 43.
* Lopes, M. A. (2002), op. cit. (v. nota 7), pp. 79-82.
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protecao corporativa. Como documenta o preambulo do Decreto-Lei n.° 347/81, «foi durante
aquele século que se criou entre nds a maior parte das associacdes de socorros mutuos, num
movimento de solidariedade, designadamente entre os trabalhadores, justificado pela
inexisténcia ou ineficacia de providéncias adequadas as necessidades da sua proteccao social».
As primeiras associagOes de socorros mutuos datam de 1839, e o Montepio Geral, fundado em
1840, tornou-se a maior e mais duradoura destas associacoes, chegando ao Estado Social
democratico com mais de 130 anos de experiéncia acumulada na gestdo da tensdao entre
solidariedade e sustentabilidade financeira.

O Estado Novo manteve o mutualismo numa posicdao de subordinagdo regulada: as
mutualidades podiam existir, mas dentro de limites definidos pelo poder politico. A legislacao
de base era, como reconhecia o proprio preambulo do DL 347/81, «bastante antiga, pois data de
ha 50 anos, Decretos n.°s 19281, de 29 de janeiro de 1931, e 20944, de 27 de fevereiro de 1932».
A manutencdo desta legislacdo arcaica durante todo o periodo democratico inicial, o DL 347/81
foi aprovado quase oito anos apés o 25 de Abril, revela a baixa prioridade que o Estado
democratico atribuiu ao enquadramento especifico do mutualismo, contrastando com a atencao
dedicada ao SNS (criado em 1979) e ao Estatuto das IPSS (aprovado em 1983).

A posicdao de complementaridade ao sistema publico de segurancga social, consagrada pelo
DL 347/81, representou uma transformagao profunda da funcdo das mutualidades. No século
XIX, as mutualidades existiam porque o Estado ndo garantia protecao social aos trabalhadores.
No Portugal democrético dos anos 1980, os seus potenciais membros ja beneficiavam de um
sistema publico de seguranca social que, embora ainda incompleto, cobria os principais riscos
da existéncia. O que as mutualidades podiam oferecer era protecao adicional, um complemento,
e a dimensao de identidade associativa que ndo existe num sistema publico burocratico.

O enquadramento legal, ja analisado no capitulo 2, confirma documentalmente esta leitura:
o preambulo do Decreto-Lei n.° 347/81 destaca nominalmente a Caixa Econémica de Lisboa,
anexa ao Montepio Geral, testemunho oficial da centralidade do Montepio no mutualismo
portugués a entrada do periodo democratico. Esta reelaboracao da proposta de valor das
mutualidades foi gradual e, como argumentaremos nos capitulos seguintes, encontrou no

Montepio Geral a sua expressao mais completa e mais documentada.

42



CAPITULO 4

Santa Casa Da Misericordia De Lisboa No Estado Social Democratico

Antes de desenvolver a analise deste caso, importa reconhecer uma assimetria que atravessa
toda a comparacdo e que decorre da disponibilidade desigual de fontes secundarias. A
reconstituicdo do Montepio Geral, nos capitulos que se seguem, apoia-se numa obra de sintese
extensa e detalhada, com mais de quinhentas paginas, que mobiliza sistematicamente as Atas da
Assembleia Geral, os Relatorios e Contas e outros documentos do arquivo histérico da
instituicdo. Nao existe, para a Santa Casa da Misericordia de Lisboa, uma obra de sintese
histérica de amplitude e detalhe comparaveis para o periodo democrético: a historiografia sobre
a Santa Casa é rica para a Epoca Moderna, mas mais escassa para o século XX, e a presente
dissertacdo nao dispde, para este caso, de uma fonte secunddria equivalente a que sustenta a
reconstituicdo do Montepio. Esta assimetria ndo é uma opc¢do metodologica, € uma limitagao
imposta pelo estado da investigacdo disponivel, e explica, em larga medida, por que a analise do
Montepio nos capitulos 5 a 7 é substancialmente mais extensa e mais documentada do que a
analise da Santa Casa no presente capitulo. Uma investigacdo futura que tivesse acesso ao

arquivo da Santa Casa poderia colmatar esta assimetria.

4.1. Origens e trajetoria historica de longa duracao

A Santa Casa da Misericordia de Lisboa foi fundada em 1498, durante o reinado de D. Manuel I,
no periodo aureo da expansdo ultramarina portuguesa. A iniciativa é frequentemente atribuida a
rainha D. Leonor, cunhada do rei, com o apoio do pregador franciscano Frei Miguel de
Contreiras, embora a exata distribuicao de responsabilidades entre estes e outros atores seja
objeto de alguma controvérsia historiografica. A fundacdo ocorreu numa conjuntura especifica:
Lisboa era uma cidade em rapido crescimento, ponto de chegada e partida das rotas comerciais
do Atlantico e do Indico, com uma questdo social da pobreza urbana crescentemente premente e
dificil de gerir através dos instrumentos tradicionais de assisténcia. A Santa Casa foi concebida
como uma irmandade de leigos com o propésito de prestar as catorze obras de misericordia, sete
corporais e sete espirituais, que a doutrina crista prescrevia, combinando a dimensdo religiosa

com a dimensao assistencial e pratica.
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Desde a sua fundacdo, a Santa Casa estabeleceu uma relacdao de proximidade e de
interdependéncia com o poder régio que viria a ser uma das caracteristicas mais duradouras da
sua historia. D. Manuel I concedeu-lhe privilégios e rendas que a tornaram a principal
instituicdo assistencial do reino e que asseguraram a sua sobrevivéncia e expansao num periodo
em que o papel da Coroa no campo social era ainda muito limitado. Esta relacdo de patrocinio
régio, e, mais tarde, estatal, foi uma constante ao longo de toda a histéria da Santa Casa,
assumindo formas diferentes consoante o regime politico em vigor, mas mantendo sempre uma
l6gica fundamental de interdependéncia: a Santa Casa precisava do Estado para recursos e
legitimidade; o Estado precisava da Santa Casa para gerir a questdao social sem a assumir
diretamente e sem o0s custos que isso implicaria.

Ao longo dos séculos, a Santa Casa diversificou progressivamente as suas atividades e as
suas fontes de financiamento. A gestdo de hospitais, em particular do Hospital de Todos os
Santos, fundado ainda no século XV, a administracao de legados e de capelas, o apoio aos
presos pobres e aos expostos, 0 socorro as vitimas das grandes calamidades naturais e a
organizacdo da lotaria real, atividade que remonta ao século XVIII, foram progressivamente
acrescentados ao nucleo original das obras de misericérdia. A articulacdo com a lotaria foi, de
todas estas atividades, aquela que viria a ter maior impacto na configuracdo financeira da
instituicdo no periodo contemporaneo: ao longo dos séculos, a lotaria transformou-se numa
fonte de financiamento que permitia a Santa Casa prestar servigcos assistenciais sem depender
exclusivamente do patrocinio publico ou das doac¢des privadas.

No Estado Novo, a Santa Casa manteve a sua posicdo de principal institui¢do assistencial do
pais, num contexto de tutela e de controlo politicos que limitavam a sua autonomia sem, no
entanto, a eliminar. A relacdo com o regime foi de conveniéncia mutua e de subordinacao
controlada: o Estado Novo utilizava a Santa Casa para gerir a questdo social e para projetar uma
imagem de preocupacdo com o0s mais vulneraveis, a0 mesmo tempo que assegurava que a
instituicdo funcionava dentro dos limites por ele definidos. Esta dependéncia politica tinha
implicacOes para a forma como a Santa Casa era percebida pela sociedade e, em particular, pelas
forcas politicas que vieram ao poder em 1974: era uma instituicao associada ao regime anterior,
com uma histdria de colaboracdao que tornava a sua relacio com a democracia inicialmente

problematica.

4.2. O 25 de Abril de 1974: entre rutura e continuidade
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A revolucao de 25 de Abril de 1974 abriu, para a Santa Casa da Misericordia de Lisboa, um
periodo de incerteza que contrastava com a estabilidade relativa de décadas de coexisténcia com
o Estado Novo. Num contexto de questionamento generalizado das instituicoes associadas ao
regime anterior, e a Santa Casa estava, inegavelmente, associada ao regime, na medida em que
tinha colaborado com ele e funcionado sob a sua tutela durante décadas, havia forgas politicas
que defendiam a estatizagao das suas fungdes ou, pelo menos, uma transformacao radical da sua
forma de funcionamento e de governacao.

No entanto, a Santa Casa sobreviveu ao periodo revolucionario com a sua identidade basica
intacta, por um conjunto de razoes que cabe identificar. Em primeiro lugar, a sua legitimidade
histérica transcendia em muito o Estado Novo: fundada em 1498, com mais de quatro séculos de
histéria de assisténcia aos mais pobres e vulneraveis de Lisboa, a Santa Casa ndo podia ser
identificada simplesmente com o regime que tinha terminado em 1974. Em segundo lugar, tinha
uma capacidade operacional real que seria muito dificil de substituir de imediato: geria
hospitais, lares, servicos de assisténcia e um conjunto de infraestruturas cujo funcionamento era
necessario para a prestacdo de servicos sociais a populacao lisboeta. Em terceiro lugar, a sua
relacdo com a lotaria criava uma fonte de financiamento que o Estado tinha interesse em
preservar e que era dificilmente transferivel para outras formas de organizacgao.

A continuidade da Santa Casa no periodo poés-revolucionario ndo foi, contudo, uma
continuidade simples. O novo contexto democratico exigiu adaptacOes significativas, na
linguagem de legitimacdo, nas formas de governacdo, na relacdo com os beneficiarios e na
relacdo com o Estado. A linguagem da caridade crista e da benevoléncia patronal, que tinha
fundamentado historicamente a atuagao da instituicdo, teve de ser substituida, pelo menos no
discurso publico, pela linguagem dos direitos sociais e da solidariedade democratica. A relacao
com os beneficidrios teve de ser reconfigurada: de recetores passivos de beneficéncia para
titulares de direitos que o Estado democratico reconhecia e que as instituicdes como a Santa
Casa ajudavam a realizar. Esta reconfiguracdo discursiva e identitaria, que ndo eliminou as
praticas tradicionais, mas alterou o quadro de legitimacdo em que se inscreviam, é uma das

expressoes mais claras do que designo por recomposicdo institucional.

4.3. O regime juridico singular: a exclusao do Estatuto das IPSS e os seus
significados

A decisdo mais significativa do Estado democratico relativamente a Santa Casa da Misericordia
de Lisboa, do ponto de vista juridico-institucional, foi a sua exclusdao do regime geral das IPSS

estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 119/83. Esta exclusdo, que o diploma consagra
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explicitamente, prevendo que a Santa Casa «se rege por legislacdo propria», ndo foi um
acidente, uma omissdao ou um esquecimento. Foi uma decisdo politica deliberada, resultante de
um processo de negociacdo entre o Estado, a Santa Casa e outros atores relevantes, que
reconhecia a singularidade historica da instituicao e a impossibilidade pratica de a enquadrar
nas mesmas categorias que se aplicavam as restantes irmandades da misericordia e as outras
IPSS.

A consequéncia pratica mais imediata desta exclusdo é que a Santa Casa ndo esta sujeita as
mesmas obrigacoes de organizacdo interna, de fiscalizacdo e de prestacdo de contas que se
aplicam as IPSS em geral. Nao esta obrigada a respeitar os mesmos requisitos de composi¢ao
dos 6rgaos de gestdo, os mesmos mecanismos de controlo externo, as mesmas regras de
transparéncia financeira. Esta maior autonomia tem, evidentemente, um pre¢o: é também menor
a responsabilizacdo publica da instituicao perante os cidaddos e perante os beneficiarios dos
seus servicos. O debate sobre os ganhos e as perdas desta opgao, maior flexibilidade de gestao
versus menor controlo democratico, ndo estd encerrado e continua a ser relevante para a
avaliacdo do modelo portugués de integracdao das instituicdes historicas no Estado Social
democratico.

A exclusdo da Santa Casa do Estatuto das IPSS é, para os propdsitos deste trabalho, um
dado analitico de primeira importancia. Ela demonstra que o Estado democratico portugués, ao
criar uma categoria geral para enquadrar as organizacoes privadas de solidariedade social,
reconheceu simultaneamente que havia casos que ndao eram redutiveis a essa categoria geral,
casos que, pela sua historia, pela sua dimensdo, pela sua relacdao com o Estado ou pela sua
especificidade institucional, requeriam um tratamento diferenciado. A Santa Casa é o caso mais
evidente, mas ndo o tinico: ao longo dos anos subsequentes, outras institui¢des beneficiaram de
regimes especificos ou de tratamentos diferenciados que confirmam o caréter internamente

plural do Estado Social portugués.

4.4. Os jogos sociais e a consolidacao da base financeira da Santa Casa

O Decreto-Lei n.° 84/85, de 28 de marco, que atribuiu a Santa Casa da Misericordia de Lisboa a
gestdo dos concursos de apostas mutuas denominados Totobola e Totoloto, constitui um dos
diplomas mais reveladores da forma especifica que o Estado Social portugués tomou no periodo
1974-1986. Por um lado, consolida uma tradi¢do historica de associacdo entre a Santa Casa e a
gestdo de jogos: a lotaria real, que no século XVIII tinha sido uma das principais fontes de

financiamento da instituicdo, tinha um precedente claro que este diploma atualiza e formaliza.
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Por outro lado, cria uma fonte de financiamento especifica para a Santa Casa, as receitas dos
jogos, que a distingue radicalmente de todas as outras IPSS e que lhe confere uma autonomia
financeira sem paralelo no setor social portugués.

A articulacdo entre jogos de azar e beneficéncia tem uma légica redistributiva especifica
que cabe explicitar: os participantes nos jogos, que o fazem voluntariamente, movidos pela
esperanca do ganho, financiam, através das margens da Casa, as atividades sociais da
instituicdo. Esta transferéncia de recursos, dos jogadores para os beneficiarios dos servicos
sociais, ndo implica qualquer coerc¢do ou tributo obrigatério, mas tem efeitos redistributivos que
o Estado democratico reconheceu e formalizou. Neste sentido, a atribui¢do a Santa Casa da
gestdo dos jogos sociais ndo é apenas uma medida de politica sectorial: é uma expressao de uma
determinada visdo sobre as formas legitimas de financiar a protecdo social, que inclui
mecanismos de solidariedade voluntaria e de redistribuicao indireta.

Do ponto de vista analitico, este diploma confirma o padrdo de excecdo institucional que
caracteriza a integracdo da Santa Casa no Estado Social democratico. A atribuicdo de um direito
exclusivo de exploracdo de jogos sociais, cujas receitas sdo parcialmente canalizadas para fins
sociais, é uma forma de criar uma fonte de financiamento especifica que ndao depende do
orcamento publico geral e que reforca a autonomia financeira da institui¢do. Esta autonomia é,
ao mesmo tempo, uma fonte de poder, permite a Santa Casa agir com maior independéncia
relativamente ao Estado do que seria possivel para uma IPSS financiada exclusivamente através
de acordos de cooperacdo, e uma fonte de responsabilidade, exige que a instituicdo gira
eficazmente uma operagao comercial de grande escala, com os riscos e as obrigacoes que isso

implica.

4.5. Hibridismo interno da Santa Casa: uma sintese

A andlise desenvolvida nos pontos anteriores permite agora formular uma caracterizagdo
sintética do hibridismo interno da Santa Casa da Misericérdia de Lisboa, entendido como a
combinacao de l6gicas e de identidades distintas que coexistem dentro da mesma instituicdo. A
Santa Casa combina, pelo menos, quatro dimensdes que pertencem a universos institucionais
distintos: a dimensdo assistencial cristd, com raizes no final do século XV e na doutrina das
obras de misericérdia; a dimensdo de relacdo privilegiada com o Estado, que atravessa toda a
sua historia e que no periodo democratico toma a forma de um regime juridico singular e de um
direito exclusivo de exploracdo de jogos sociais; a dimensdo de operador comercial, que resulta

da gestdo dos jogos e que introduz l6gicas de mercado e de eficiéncia comercial que coexistem

47



de forma nem sempre facil com as ldgicas assistenciais e de solidariedade; e a dimensao de
entidade com funcdes publicas de facto, que resulta da sua escala, da sua capacidade
operacional e do financiamento parcialmente publico das suas atividades.

Esta combinagdo cria uma identidade institucional que ndao é completamente assimilavel
nem a logica da caridade privada, nem a légica do servigo publico, nem a légica da empresa
comercial. A Santa Casa é, simultaneamente, mais do que uma organizacdao de solidariedade
social no sentido estrito do termo, e menos do que uma entidade publica no sentido pleno da
expressdo. E esta posicdo intermédia, este hibridismo constitutivo, que torna o caso da Santa
Casa tdo analiticamente revelador para a compreensao do Estado Social democratico portugués.
Nado se trata de uma excecao a corrigir ou de uma anomalia a superar: trata-se de uma expressao
particularmente clara de uma forma especifica de organizar a protecdo social que resultou da
histéria e das escolhas politicas de Portugal no periodo 1974—1986.

A resiliéncia historica da Santa Casa, a sua capacidade de sobreviver a cinco séculos de
mudancas politicas, econémicas e sociais, ndo é independente deste hibridismo constitutivo. E,
antes, uma das suas consequéncias: uma instituicao que nao é completamente identificavel com
nenhum dos setores do campo social tem uma flexibilidade adaptativa que uma instituicao mais
claramente definida ndo teria. Pode reinterpretar a sua identidade e a sua missdo sem perder a
continuidade que a legitima. Pode negociar posi¢des privilegiadas num sistema que afirma a
universalidade sem contradizer, pelo menos formalmente, os seus principios. E pode, em
momentos de crise ou de mudanca, mobilizar diferentes tipos de legitimidade, historica,
religiosa, social, politica, para defender a sua posigdo. Esta flexibilidade adaptativa, que foi
determinante para a integracdo da Santa Casa no Estado Social democratico, é ela propria um

produto da longa historia de hibridismo que este trabalho procurou reconstituir.
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CAPITULO 5

Montepio Geral: Fundacao, Mutualismo E Protecao Familiar

5.1. O mutualismo europeu e o contexto oitocentista portugués

Para compreender cabalmente a fundagdo do Montepio Geral em 1840, afigura-se indispensavel
situd-la no contexto mais amplo do mutualismo europeu oitocentista e das condic6es especificas
que o liberalismo criou em Portugal. Como documenta a obra de José Eduardo Franco e Ant6nio
Castro Henriques, o crescimento econémico da Europa do século XIX trouxe ganhos
consideraveis, mas distribuidos de forma profundamente desigual. Os trabalhadores, cada vez
mais expostos a imprevistos e as flutuacdes do mercado, sem a protecdo das antigas corporagcoes
e guildas, abolidas em Portugal pelo Decreto de 7 de maio de 1834, constituiam um poderoso
estimulo a criagdo de organizacdes de pendor mutualista.*’ A «questdo social», expressdo que
condensava o conjunto de problemas gerados pela industrializagdo e pela urbanizagdo,
impunha-se progressivamente na agenda politica e intelectual de toda a Europa ocidental.

O movimento mutualista desenvolveu-se com intensidades e formas diferentes nos distintos
paises europeus. Em Inglaterra, as friendly societies, associagdes de socorros mutuos de base
voluntdria, reuniam trabalhadores para fazer face a inforttinios; em 1817, existiam ja 80 caixas
economicas no pais.* Em Franga, entre 1830 e 1848 surgiram mais de 1100 novas associa¢des
de socorros mutuos, num movimento que a Constituicdo de 1848 viria a reconhecer e a
incentivar.” Na Alemanha, as associa¢des mutualistas e as caixas econémicas criadas pelos
poderes municipais tornaram-se instrumentos fundamentais de formacdo de capital local,
prefigurando o modelo bismarckiano de seguridade social que viria a ser formalizado nas
décadas seguintes. Em Portugal, porém, o movimento revelou-se mais incipiente, condicionado
pelo carater tardio e limitado da industrializacao e pelas especificidades de um pais periférico na
economia europeia oitocentista.

Alexandre Herculano, um dos mais influentes intelectuais do liberalismo portugués, foi um
dos que mais amplamente divulgou o conceito de caixa econdmica em Portugal, inscrevendo-o

*! Franco, J. E., & Henriques, A. C. (coords.) (2015). Sob o Signo do Pelicano: Historia do Montepio
Geral (1840-2015). Lisboa: Imprensa Nacional-Casa da Moeda, p. 31. Todas as referéncias a esta
obra indicam a pagina verificada nas imagens das fontes disponibilizadas.

2 Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 11.

3 Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 40.
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no quadro do ideario liberal regeneracionista. As suas palavras sobre as caixas economicas,
escritas a pedido do préprio Montepio Geral, sdo esclarecedoras do contexto ideolégico em que
a instituicdo nasceu: «E, pois, a caixa econémica, essa arvore que produz tais frutos de béncao?
E a coisa mais conhecida e trivial. E o mealheiro; é esse velho alvitre de poupados que desde
pequeninos todos nos temos visto usar aos pouco opulentos, e que nossos pais e avos ja
conheceram; é a astticia do pobre para fugir a superfluidades tentadoras e a custa delas achar em
si préprio socorro nos dias de inatividade forcada, de carestia ou da enfermidade. E o mealheiro,
mas o mealheiro tornado produtivo, fecundado pela inteligéncia e pelo principio de
associagdo».* Esta passagem condensa bem a légica do mutualismo oitocentista: a poupanga
individual transformada em protecao coletiva através da associacao.

Em Portugal, a primeira associacdao de socorros mutuos data de 1839, ano em que surgiu a
Sociedade dos Artistas Lisbonenses, com sede em Lisboa a 3 de fevereiro desse ano.* Das
caixas economicas criadas em meados dos anos 1840, pela Companhia Unido Comercial, em
1844, e pela Companhia Confianca Nacional, em 1845, apenas a Caixa Econémica do Montepio
Geral e a Caixa de Angra do Heroismo lograram sobreviver a crise bancaria de 1846-1847,
enquanto as outras desapareceram ou foram transferidas para o Banco de Portugal. Este facto,
por si sO, é revelador: a maioria das iniciativas mutualistas do periodo ndo sobreviveu ao
primeiro grande teste financeiro. A longevidade do Montepio Geral, que chegaria ao Estado
Social democratico com mais de 130 anos de histéria, ndo foi um dado, mas uma conquista que

resultou de aprendizagens acumuladas ao longo de décadas.

5.2. Francisco Manuel Alvares Botelho e o processo de fundacio

O Montepio Geral foi fundado em 1840, num processo que decorreu ao longo de varios meses e
que envolveu um conjunto de personalidades cujo protagonismo relativo foi objeto de discussao
historiografica. A iniciativa publica coube a Francisco Manuel Alvares Botelho, funcionério
publico na Junta do Crédito Pitiblico, nascido em Tavira a 22 de janeiro de 1803, que publicou
anuncios nos jornais O Gratis (14 de marco), Periodico dos Pobres (16 de marco) e O Nacional
(17 de marco), convocando um encontro para o dia 19 de marco, as 11 horas, na Academia das
Belas Artes, com o objetivo de nomear uma comissdo para a elaboracao dos Estatutos do futuro

montepio.

* Herculano, A. (1982 [1844]). “Das Caixas Econémicas”. In Optisculos, vol. IV. Lisboa: Presenca, p.
108; citado em Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 53.

% Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 46.

% Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 57.
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A diferenca entre a adesdao ao Plano e o comprometimento efetivo com a sua realizagdo
revelou-se logo desde o inicio. Alvares Botelho conseguiu mobilizar 270 signatérios para o
Plano que propusera, mas apenas 8 fundadores efetivos compareceram na primeira reunido, a 19
de margo de 1840, na Academia de Belas Artes.”” Esta discrepancia entre a expressio de
solidariedade e o comprometimento pratico, ou, dito de outra forma, entre a adesdo moral a um
projeto e a disponibilidade para assumir os custos da sua realizacdo, é um fendmeno recorrente
na histéria do associativismo, e o caso do Montepio Geral ndo foi excecdo. Os Estatutos foram
aprovados pelo Governo e, a 4 de outubro de 1840, o Montepio deu inicio a sua vida oficial com
128 associados.® O ano de 1840 encerrou com um capital de cerca de 32 contos de réis, com
uma média de 255 mil réis de subscrigdo por associado.®

A memobria institucional consagrou Francisco Manuel Alvares Botelho como o fundador do

1.* Tratava-se de um funciondrio médio de perfil humilde, que trabalhou sempre

Montepio Gera
gratuitamente para os associados*' e que, curiosamente, nunca chegou a ocupar a presidéncia da
Dire¢do ou da Assembleia Geral da institui¢do que criara.* Esta circunstancia, o fundador de
uma instituicdo que nunca chegou a liderd-la formalmente, tem sido objeto de varias
interpretacOes, sendo a mais plausivel a de que a sua posicao hierarquica na Junta do Crédito
Publico tornava politicamente delicada a assungao de cargos de lideranga numa associagdo que
incluia os seus superiores entre os membros fundadores. Faleceu a 21 de dezembro de 1875.
A reforma dos Estatutos em 1843, aprovados e publicados em decreto em inicios de 1844,
foi um momento decisivo na histéria da instituicdo. Alargou o ambito da admissdo, aboliu as
diferencas entre sdcios fundadores e sdcios comuns, e criou a Caixa Economica de Lisboa, que
viria a ser durante décadas um dos instrumentos mais importantes da missao mutualista da
Associacao. A alteracdo do perfil da Associacdo ficou refletida no nome que ainda hoje ostenta:
Montepio Geral, uma designacdo que exprimia de forma eloquente o alargamento do ptblico-

alvo para além dos empregados ptiblicos e que foi determinante para a sua capacidade de

crescimento nas décadas seguintes.*

5.3. A missao mutualista: protecao familiar e o simbolo do pelicano

* Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 54.
% Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), pp. 54-55.
¥ Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 54.
“ Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 54.
“ Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 51.
* Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 57.
* Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 44.
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No centro da missdao do Montepio Geral esteve sempre, desde a sua fundacdo, a protecao
familiar. Os associados do Montepio Geral entendiam que o sacrificio de parte do seu
rendimento se fazia para beneficio dos seus familiares, e ndo para proveito préprio.* Esta
orientacdo para a protecao dos dependentes, e ndo para a protecao do proprio associado, é uma
das caracteristicas que distinguia o Montepio Geral de outras formas de previdéncia da época, e
que explica a escolha do pelicano como simbolo da instituicdo. A crenca popular de que, nesta
espécie, a mde alimentava as crias com o seu proprio sangue tornava o pelicano o emblema
perfeito do sacrificio paternal pela familia.* O simbolo foi aprovado pela Dire¢do em novembro
de 1840 e registado como emblema oficial do Montepio Geral no Registo da Propriedade
Literaria, Cientifica e Artistica em 1944,

As pessoas habilitadas a receber a pensdo estavam claramente definidas nos Estatutos: a
vitiva do subscritor (ou o viivo da subscritora, com algumas restri¢oes), os filhos do subscritor
menores de 18 anos, ou estudantes com aproveitamento até 21 anos, ou com inabilidades fisicas
ou mentais que impedissem o seu sustento. O conjuge sobrevivente dividia a pensdo com o0s
filhos, cabendo a cada uma das partes metade do valor total. Por fim, a pensdo podia ser
transmitida a pessoa designada pelo associado, desde que vitiva ou solteira se do sexo feminino,
ou incapaz de se sustentar por idade ou incapacidade se do sexo masculino, as chamadas
«credoras de gratiddo» nos Estatutos, que s6 seriam habilitadas se isso fosse expressamente
disposto no testamento ou em documento autenticado para semelhante fim.* Esta restricdo as
pessoas designadas exprimia uma preocupacdo com a sustentabilidade financeira que
acompanhou sempre a gestdo do Montepio: alargamentos excessivos do circulo de beneficiarios
podiam comprometer a solvéncia da Associagdo a longo prazo. Em 1850, apenas 9% do valor
das pensodes se destinava a herdeiros fora da familia imediata, segundo o Relat6rio e Contas
desse ano.

Esta logica de protecdo familiar, que antecipava e geria o risco de morte prematura do
provedor de familia através de contribui¢cGes regulares durante a vida ativa, distinguia o
mutualismo previdencial da simples beneficéncia caritativa, em que o socorro se prestava a
quem ja estava em dificuldade, e da poupanca individual, em que o beneficio era acumulado
pelo proprio e para o préprio. O mutualismo do Montepio Geral situava-se numa posi¢ao
intermédia: era uma forma de solidariedade voluntaria organizada, em que os membros de uma
associacdo protegiam mutuamente as suas familias dos riscos da existéncia, mediante o
pagamento de contribuicOes e a aceitacdo de determinadas regras de funcionamento coletivo.

“ Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 38.
* Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 55.
“® Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 38.
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Esta posicdo intermédia, entre a caridade e o mercado, entre o voluntario e o obrigatorio, entre o
individual e o coletivo, é a que confere ao mutualismo a sua especificidade como forma de

protecdo social.

5.4. A composicao social dos associados e a orientacdo para o «geral»

A composicao social dos associados do Montepio Geral ao longo do século XIX reflete tanto os
objetivos fundacionais da instituicdo como as transformacdes graduais que a tornaram
progressivamente mais abrangente. Nos primeiros anos, o Montepio recrutava quase
exclusivamente entre os funcionarios publicos lisboetas. Em 1849-1850, a associacao contava
com 211 associados, com 67,4% provenientes da administragcdo publica; os militares (Exército e
Marinha) representavam 9,6%, o comércio 7,8% e os profissionais liberais 7,8%.* Esta
composicado refletia a motivacdo fundacional: os funcionarios publicos do Portugal de meados
de Oitocentos tinham rendimentos formalmente estaveis mas na pratica irregulares, com atrasos
frequentes de seis meses ou mesmo de um ano no pagamento dos vencimentos, e viviam numa
situacdo de vulnerabilidade financeira que tornava a protecao da familia uma preocupacao
permanente.

Em 1859-1860, o niimero de associados tinha crescido para 778, com uma composi¢ao
significativamente mais diversificada: a administragdo ptiblica representava 35,6% do total, os
militares 34,2%, o comércio 12,5% e os profissionais liberais 8,9%. Em 1882, a associa¢do
contava com 2706 associados, tornando-se a maior associacao portuguesa da época, mais 500,
aproximadamente, do que a segunda classificada.*’ Esta progressdo quantitativa e qualitativa, de
uma associacdo de funciondrios publicos para a maior associagdo mutualista do pais, aberta a
todas as classes e profissdes, foi determinante para a sustentabilidade e para a resiliéncia do
Montepio Geral.

A orientacdao para o «geral», que ndo restringia a admissdao a um grupo profissional
especifico, contrariando a tendéncia dominante no mutualismo da época, foi uma das escolhas
fundacionais mais consequentes. Como documenta Franco e Henriques, a diversidade social e
profissional dos associados permitia ao Montepio Geral uma maior dispersao dos riscos e uma
menor exposicdo as flutuagdes que afetavam especificamente cada grupo.” Enquanto as
associagOes sectoriais, de marceneiros, de tipégrafos, de calafates, ficavam devastadas por

crises ou doencas que afetavam especificamente o seu grupo profissional, o Montepio Geral

# Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), Grafico 3.
“ Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), Gréfico 3.
* Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 48.
*0 Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 48.
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podia absorver esses choques com maior facilidade gracas a diversidade da sua base associativa.
Os primeiros associados do Montepio Geral conseguiram assim criar confianga mitua sem se
apoiarem numa comunidade de interesses ou de identidade prévia, o que constitui, na perspetiva

da teoria social, um resultado notavel para uma associacao voluntaria do século XIX.
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CAPITULO 6

A Caixa Econémica, as Pensoes e a Governacdao do Montepio Geral (1844—

1922)

6.1. A Caixa Econémica: financas, confianca e risco (1844-1891)

Com a inauguracdo da Caixa Econdmica de Lisboa, autorizada por Carta Régia de 4 de janeiro
de 1844, abriu-se uma nova fase na histéria do Montepio Geral: a Institui¢ao passou a lidar com
o publico em geral, a enfrentar a concorréncia de outras instituicdes financeiras e a gerir um
quadro de pessoal assalariado crescente.” A regulamentacdo dos depoésitos foi pensada para
captar as pequenas poupancas das classes trabalhadoras: limite minimo de 100 réis e maximo de
500 mil réis, a um juro fixo de 3%.>* Quanto a aplicagdo dos capitais, a Assembleia Geral
determinou que 25% fosse reservado ao desconto de cédulas de ordenados de funcionarios
publicos, e o restante aplicado em acoes de bancos, divida publica e empréstimos sobre
penhores, negocio que se revelou o mais rentavel, com uma taxa de capitalizacdo proxima dos
5%.

A crise financeira e politica de 1846-1847, despoletada pela revolta da Maria da Fonte e
pela Patuleia, constituiu o primeiro grande teste a solidez do Montepio: o Banco de Lisboa
suspendeu a convertibilidade das suas notas e viria a fundir-se com a Companhia Confianca
Nacional, dando origem ao Banco de Portugal.* A Caixa Econémica do Montepio, ao dar
prioridade a liquidez e reforcar as caugOes sobre penhores, manteve a confianca dos
depositantes num contexto de colapso generalizado — um comportamento que a Assembleia
Geral de 31 de julho de 1847 louvou publicamente, na expressio «quando todas as outras
caem».” O episodio inscreveu-se na memoria institucional como prova de que a prudéncia
financeira, associada a uma gestdao diligente, preservava a confianca publica mesmo nas
circunstancias mais adversas.

O risco mais temido pelos diretores era o de uma corrida aos depositos: dado que o fundo
permanente da Associacao garantia simultaneamente as pensoes e os depositos da Caixa, uma
crise de confianca na Caixa podia arrastar consigo toda a Associa¢do Mutualista.”® Esta
ansiedade coletiva ficou registada, de forma reveladora, na comédia de teatro Quem tem

dinheiro, tem medo, apresentada em Lisboa a 14 de agosto de 1885, cujo sucesso de publico

*! Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 135.
>2 Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 139.
> Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), pp. 135, 141.
> Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 143.
> Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 144.
*® Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 139.
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testemunha o lugar que a Caixa ocupava no imaginario social das classes médias e trabalhadoras
lisboetas.”’

A gestdo da Caixa exigiu, por fim, um quadro de pessoal assalariado que as associacoes de
socorros mutuos mais simples ndo tinham de enfrentar. O primeiro trabalhador remunerado foi
contratado em 1849, quase uma década apds a fundacgao; o crescimento acelerou-se depois, de
19 empregados em 1882 para 38 em 1890.%® A idoneidade dos trabalhadores era critério central
de selecdo: o Regulamento de 1859 exigia idade entre os 21 e 0s 40 anos e robustez atestada por
junta médica, e em 1882 a Direcdo passou a exigir fianca pessoal, de forma a proteger os
associados quanto ao comportamento de quem lidava com os capitais de que dependia o futuro

das suas familias.

6.2. Pensoes, sustentabilidade e calculo atuarial (1852-1922)

Determinar o nivel de beneficios sustentavel a longo prazo foi um dos desafios mais dificeis
enfrentados pelos fundadores do Montepio, resolvido inicialmente de forma empirica. A tabela
de pensdes de 1852, a Nota I, previa uma progressao linear dos beneficios em funcdo do tempo
de contribuicdo, do 1.° grau (25%000 réis por cada 100$000 réis subscritos) ao 31.° grau
(100$000 réis).”® A sua aprovacdo gerou polémica suficiente para justificar 18 sessdes da

I%; vigorou, ainda em desequilibrio

Assembleia Geral, realizadas no teatro D. Maria I
financeiro, até a reforma dos Estatutos de 1873.

A partir da década de 1860, os dados revelaram um desequilibrio crescente entre encargos e
capitais: entre 1867 e 1872, o numero de pensdes pagas cresceu de 402 para 674, e o gasto
associado quase duplicou, de 23 para 39 contos de réis.® Uma comissdo formada em 1863
confirmou a auséncia de equilibrio financeiro entre a capitalizagdo e os encargos futuros®, num
momento que Domingos Pinheiro Borges descreveu como tendo deixado a comissdo
«completamente aterrada com a descoberta», hesitante entre a responsabilidade de tornar
publica a verdade e o receio de «precipitar a decadéncia da Associacdo».*

Foi neste contexto que Daniel Augusto da Silva (1814-1878), matematico formado na

Academia Real da Marinha e Lente da Escola Naval, aplicou pela primeira vez em Portugal o

" Rocha, [J.] (1885). Quem tem dinheiro, tem medo: comédia em um ato. Lisboa: [s.n.], p. 6; citado em
Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 131.

*8 Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 34.

* Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), Tabela 1.

% Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 28.

®! Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 28.

52 Borges, D. P. (1883). Estudo sobre a Estabilidade Financeira dos Montepios. Lisboa: [s.n.], p. 4;
citado em Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 30.

% Borges, D. P. (1883), op. cit., p. 4; citado em Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota
31), p. 30.
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calculo atuarial rigoroso a um sistema de protecado social. No estudo apresentado a Direcdo em
1865 e publicado em 1868, O Presente e o Futuro do Montepio Geral, Silva demonstrou que a
Nota I assentava numa «gravissima ilusdo», por atender apenas aos saldos anuais do fundo
permanente «sem se atender ao imenso acréscimo dos encargos que o futuro se encarregaria de
patentear».** O estudo foi debatido entre 1865 e 1868, e representa, na histéria portuguesa, a
primeira aplicagdo rigorosa do calculo atuarial a um sistema de prote¢do social — a transicao de
uma confianca moral na solidariedade coletiva para uma exigéncia técnica de sustentabilidade
financeira.®

A tensdo entre a logica da solidariedade, que favorecia beneficios generosos, e a logica da
sustentabilidade, que exigia equilibrio entre contribui¢des e encargos, nunca foi resolvida de
forma definitiva: voltou a emergir em momentos posteriores da histéria do Montepio, e é uma
das tensdes que o Estado Social democratico portugués herdaria e teria de gerir ao construir o
sistema de seguranca social apds 1974. A estrutura de fundos foi sendo progressivamente
reformada em resposta a essa tensdo: da divisdo original entre fundo permanente e fundo
disponivel®, a criagdo do fundo de reserva em 1893/1894 na sequéncia da crise de 1890-1891,
até a simplificacdo de 1922, quando a constituicao dos fundos passou a ser determinada pelo

trabalho da secgdo atuarial e pelo calculo das Reservas Matematicas.®’

6.3. Administracao, empregados e governacao associativa (1843-1890)

Os Estatutos de 1843, publicados em decreto em inicios de 1844, estabeleceram a estrutura
administrativa que definiria a vida do Montepio Geral no meio século seguinte, assente na
Assembleia Geral e na Direcdo. A Assembleia Geral, 6rgao supremo da Associacdo, reunia
semestralmente e tinha competéncia para rever os Estatutos, eleger a Mesa e a Direcdo, e
aprovar as contas anuais; a Direcao administrava os negocios quotidianos, respondendo perante
a Assembleia.®® Esta relacdo foi, desde o inicio, de tensdo construtiva: os Estatutos previam
mecanismos de escrutinio coletivo que refletiam a desconfianga tipica das associacdes de
socorros mutuos oitocentistas face a qualquer delegacdo de poderes ndo sujeita a controlo
regular — desconfiangca compreensivel numa época de praticas contabilisticas rudimentares e

sem auditoria externa estabelecida.

% Silva, D. A. da (1868). O Presente e o Futuro do Montepio Geral. Lisboa: [s.n.], p. 9; citado em
Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 30.

% Martins, A. P. (2013). Daniel Augusto da Silva e o Cdlculo Actuarial. Lisboa: Faculdade de Ciéncias
da Universidade de Lisboa. Tese de doutoramento.

% Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 16.

%7 Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 18.

% Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 33.
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A tensdo entre governacao democratica e eficiéncia de gestdo tornou-se particularmente
visivel no debate sobre a contratacdao de um Gerente profissional: proposta pela Direcdo em
1881 «com fundamento na impossibilidade de permanente assisténcia dos seus membros na
Sede», foi rejeitada, e o Regulamento de 1882 ndo contemplou essa figura.® Esta preferéncia
consistente pelo modelo de gestdo associativa, em que diretores eleitos pelos pares assumiam
diretamente a gestdo quotidiana, tinha raizes profundas no mutualismo oitocentista, mas
limitava a capacidade de adaptacdo da instituicio a um mercado financeiro cada vez mais
complexo. Ainda assim, a partir de 1869 a Direcao foi obtendo progressiva autonomia na gestao
das operacoes correntes, e a formacdo de comissdes técnicas especializadas permitiu
compatibilizar a participacdo democratica com a necessidade de especializagdo.”

O crescimento do quadro de pessoal, de 19 empregados em 1882 para 38 em 1890, foi
acompanhado da sua organizacao hierarquica pelo Regulamento de 1882 em trés categorias —
pessoal do escritorio, pessoal da tesouraria e pessoal menor —, com a sec¢ao de Contabilidade,
Estatistica e Fiscalizacdo a surgir apenas em 1887, resultado da crescente complexificacdo dos

servigos.”!

% Efemérides do Montepio Geral (1840-1939); citado em Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op.
cit. (v. nota 31), p. 36.

70 Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 35.

7! Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), pp. 34, 36.
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CAPITULO 7

O Reenquadramento Democratico Do Mutualismo (1974-1986)

7.1. O Montepio perante o Estado Social democratico: longevidade como recurso

Quando a revolugao de 25 de Abril de 1974 deu inicio a democratizagao portuguesa, o Montepio
Geral tinha ja percorrido mais de 130 anos de histéria. Tinha sobrevivido a crise bancaria de
1846-1847, saindo dela reforcado na confianca publica, ao debate sobre a sustentabilidade das
pensoes nos anos 1860—1870, a crise financeira de 1890-1891, as duas guerras mundiais e ao
Estado Novo. Cada uma destas crises tinha exigido adaptacao e tinha ensinado a instituicdo algo
de essencial sobre a gestdo das tensOes constitutivas do mutualismo: entre solidariedade e
sustentabilidade, entre participacdo democratica e eficiéncia de gestdo, entre a confianca que os
associados depositavam na institui¢do e os riscos financeiros que essa confianca implicava. Esta
experiéncia acumulada, que os autores de Sob o signo do pelicano sintetizam de forma
eloquente quando sublinham que, «apesar das sucessivas fases de turbuléncia financeira, crises
economicas, perturbacoes politicas e mudancas de regulacdao, o Montepio Geral manteve um
rumo proprio, ainda que sofrendo mutagdes consideraveis»”?, constitufa um recurso de valor
inestimavel para a adaptacdao ao novo contexto democratico.

A longevidade do Montepio, e o facto de ser, com a sua Caixa Econémica, o porta-
estandarte do segmento da banca sem fins lucrativos em Portugal’, tornava muito dificil ignora-
lo no processo de construcdo do Estado Social democratico. Mas a longevidade, por si s, ndo
determinava a forma que a integracdo democratica havia de tomar. O Montepio podia ter sido
estatizado, integrado num sistema publico de seguranca social, submetido a um regime de
fiscalizacdo estrita que limitasse drasticamente a sua autonomia, ou simplesmente deixado
subsistir como uma reliquia de um passado associativo que o Estado Social havia de
progressivamente tornar irrelevante. A opgdo que prevaleceu, o reenquadramento como
mutualidade complementar do sistema publico, foi uma entre varias possiveis, e resultou de um

processo politico concreto que importa reconstituir.

72 Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 77.
7 Franco, J. E., & Henriques, A. C. (2015), op. cit. (v. nota 31), p. 77.
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7.2. O Decreto-Lei n.° 347/81 e o enquadramento legal das mutualidades

O Decreto-Lei n.° 347/81, ja analisado no capitulo 2 como o diploma que fixou o quadro
juridico das mutualidades, foi aprovado quase oito anos ap6s o inicio da democratizacdo, o que
revela o tempo necessario para o Estado democratico chegar a um consenso politico sobre o
lugar das mutualidades no novo sistema. Este longo periodo de indefinigao juridica ndo foi, para
o Montepio Geral, necessariamente um problema: a institui¢ao continuou a funcionar ao abrigo
dos seus préprios Estatutos, sucessivamente aprovados e reformados ao longo do século
anterior, e manteve as suas operacoes sem perturbacdes significativas.

Para o Montepio Geral, a transi¢do para a posicdo de mutualidade complementar implicou
um processo de reelaboracdo da sua identidade e da sua proposta de valor para os potenciais
membros. Se no século XIX o Montepio oferecia protecao num contexto de auséncia quase total
de protecao publica, no Portugal democratico dos anos 1980 os seus potenciais membros ja
beneficiavam de um sistema publico de seguranca social que cobria os principais riscos da
existéncia: doenca, desemprego, velhice, morte prematura do provedor de familia. O que o
Montepio podia oferecer era protecdo adicional, um complemento aos beneficios publicos,
instrumentos de poupanca e de capitalizacdo, e a dimensdao de pertenca a uma comunidade
associativa com historia e valores proprios. Esta reelaboracdo da proposta de valor foi gradual e
nem sempre facil, mas era condi¢cdo indispenséavel para a sobrevivéncia da institui¢ao no novo
contexto. E este processo de reposicionamento, sem substituicdo nem eliminacéo da instituicdo,

que o capitulo 1 designou por recomposicdo institucional.

7.3. A adaptacao do Montepio a posicao de complementaridade

A adaptacao do Montepio Geral a posicao de mutualidade complementar no Estado Social
democratico foi, como todas as adaptacOes institucionais significativas, um processo que
envolveu continuidades e mudangas, resisténcias e ajustamentos. As continuidades eram as
mais visiveis: a Associacdao manteve os seus 6rgaos de governacao, os seus Estatutos, a sua
sede, o seu pessoal, a sua Caixa Econdmica e a sua missao fundamental de protecdo familiar dos
associados. O nome permaneceu o mesmo. O simbolo do pelicano continuou a identificar a
instituicdo. A memoria dos fundadores e das crises superadas continuou a fazer parte do capital
simbolico que a instituicdo mobilizava para justificar a sua relevancia.

As mudancas foram menos visiveis mas igualmente significativas. A linguagem de
legitimacdo da Associacdo teve de ser adaptada ao novo contexto: ja ndo era possivel justificar a

existéncia do Montepio pela auséncia de protecdo publica, uma vez que essa protecao existia
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agora, pelo menos formalmente, para todos os cidaddos. A nova justificagdo passou a assentar
na complementaridade, o Montepio oferecia o que o sistema publico ndo podia oferecer:
personalizacdo, flexibilidade, participagdo democratica dos membros na gestao, e a dimensao
de identidade associativa que ndo existe num sistema publico burocratico. A Caixa Econémica,
que continuou a funcionar como banco mutualista até 1991, manteve a sua relevancia como
veiculo de captacdo de poupanca, numa época em que o sistema bancario portugués estava a ser
progressivamente liberalizado e em que as alternativas de investimento para os pequenos

aforradores estavam a diversificar-se.

7.4. O mutualismo como expressao da economia social no Estado Social
democratico

A integracdo do mutualismo no Estado Social democratico portugués ndao pode ser
compreendida sem referéncia ao quadro mais amplo da economia social e do papel que as
organizacoes ndo estatais desempenharam na construcao do sistema de protecao social. Como
sublinha a literatura sobre economia social, as mutualidades, a par das cooperativas, das
associacoes e das fundagdes, constituem um segmento especifico do campo econdémico que se
distingue das empresas capitalistas pelo primado dos objetivos sociais sobre o lucro e pelo
principio da governacdo democratica pelos membros. Esta especificidade confere as
mutualidades uma legitimidade particular como instrumentos de protecdo social: ndao sao
apenas mais eficientes do que as alternativas de mercado para certos grupos de pessoas; sao, em
si mesmas, expressoes de uma forma de organizacdo social que os Estados democraticos tendem
a valorizar e a apoiar.

A histéria longa do Montepio Geral documenta, com a riqueza de um caso real e
detalhadamente reconstituido, tanto as potencialidades como os limites desta forma de
organizacao. As potencialidades sdo evidentes: o Montepio mobilizou durante mais de 130 anos
a solidariedade voluntaria dos seus associados, protegeu as suas familias dos riscos da
existéncia, geriu com prudéncia os capitais acumulados, e sobreviveu a crises que destruiram
institui¢des semelhantes. Os limites sdo igualmente evidentes: a sustentabilidade financeira da
protecdo que oferecia dependia do nimero de contribuintes e do equilibrio atuarial entre
contribuicdes e beneficios, um equilibrio que ndo foi sempre facil de manter, como o debate
sobre a Nota I das pensoes e o estudo de Daniel Augusto da Silva demonstram. Estes limites, e a
consciéncia crescente deles que se foi acumulando ao longo das décadas, foram determinantes

para a forma que o reenquadramento democratico do mutualismo tomou em 1981: a de uma
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complementaridade controlada, em que as mutualidades podiam continuar a operar, mas dentro

de um quadro de regulacdo que assegurava a sustentabilidade dos seus compromissos.
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CAPITULO 8

Comparacao entre A SCML e o Montepio: Dois Padroes de Integracao

Democratica

8.1. Os fundamentos e os objetivos da comparacao

A comparacdo entre a Santa Casa da Misericordia de Lisboa e o Montepio Associacdo
Mutualista constitui, como foi referido na introducdo deste trabalho, um instrumento analitico e
nao um fim em si mesmo. O objetivo da comparacdo ndo é estabelecer uma hierarquia ou uma
avaliacdo comparativa das duas institui¢des, nem determinar qual delas se adaptou melhor ao
Estado Social democratico. O objetivo é antes identificar, através da andlise sistematica das
semelhancas e diferencas entre os dois casos, os mecanismos através dos quais o Estado Social
democratico portugués integrou instituicoes historicas de solidariedade social, e os padrdes que
essa integracao seguiu.

A escolha dos dois casos justifica-se precisamente pela sua diferenca: representam, como
vi, tradicOes distintas, a assisténcia misericordiosa e o mutualismo previdencial, com historias,
logicas de funcionamento, relagdes com o Estado e perfis de beneficiarios diferentes. Se a
analise revelasse que ambas as instituicdes foram integradas de forma idéntica, isso seria um
resultado em si mesmo significativo: demonstraria que a forma da integracdo foi determinada
por fatores externos as institui¢oes, e nao pelas suas especificidades. Se, pelo contrério, a andlise
revelasse padroes de integracao distintos, como de facto revela, isso permitiria identificar quais
as especificidades institucionais que determinaram as diferengas observadas.

A comparacdo ndo pretende, por isso, produzir um veredito sobre qual das duas institui¢es
melhor serviu o interesse publico ou melhor se adaptou ao seu tempo. Pretende, isso sim, tratar
os dois casos como uma experiéncia natural: duas institui¢cdes de solidariedade social, ambas de
grande dimensdo e de longa duracdo, confrontadas com a mesma transformacdo politica e
constitucional entre 1974 e 1986, mas dotadas de origens, l6gicas de funcionamento e recursos
de negociacdo distintos. E precisamente esta variacio nas condicdes de partida, e a

convergéncia no desafio enfrentado, que torna a comparagdo analiticamente produtiva.

8.2. Origens, tradicoes e logicas de protecdo: assisténcia versus mutualismo

A primeira e mais fundamental diferenca entre a Santa Casa da Misericordia de Lisboa e o

Montepio Associacdo Mutualista reside nas suas origens historicas e nas logicas de protecdao
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que cada uma encarna. A Santa Casa foi fundada em 1498, numa época em que a protecao dos
vulneraveis era entendida como uma obra de misericérdia cristd, um dever moral e religioso dos
membros da irmandade, que agiam em nome de Deus e da comunidade crista para aliviar o
sofrimento dos mais necessitados. A sua l6gica fundamental é assistencial e caritativa: socorre
quem precisa, independentemente de qualquer contribuicdo anterior, qualquer relagdo
comercial ou qualquer reciprocidade entre o beneficiario e a instituigao.

O Montepio Geral foi fundado em 1840, numa época em que o liberalismo oitocentista
oferecia uma alternativa a logica caritativa: a da solidariedade organizada entre iguais, em que a
protecdo nao é um ato de generosidade dos que tém para com 0s que ndo tém, mas um resultado
da cooperacgao voluntdria entre pessoas que enfrentam riscos semelhantes e que se protegem
mutuamente através de contribuicOes regulares e da gestao coletiva dos fundos acumulados. A
sua légica fundamental é mutualista e previdencial: protege quem contribuiu, na medida da
contribuicdo acumulada, e distribui os riscos entre os membros da associacdo de forma
equitativa e calculada.

Estas diferencas de logica e de origem ndo sdo apenas historicas ou académicas: tém
implicacOes praticas para o tipo de servicos que cada instituicdo presta, para o perfil dos
beneficiarios que serve, para a forma como se relaciona com o Estado e para o tipo de
legitimidade que mobiliza para justificar a sua existéncia. A Santa Casa serve o0s mais
vulneraveis, 0os que ndo tém recursos para se proteger a si proprios, e apela a uma legitimidade
de solidariedade social e de tradicao histérica. O Montepio serve os que contribuiram, os que
tiveram a previdéncia e a disciplina financeira de poupar para o futuro, e apela a uma
legitimidade de reciprocidade associativa e de gestdo responsavel dos recursos coletivos.

A diferenca de escala temporal entre as duas fundagoes é, em si mesma, reveladora. Entre a
fundacdo da Santa Casa, em 1498, e a do Montepio, em 1840, medeiam trés séculos e meio de
historia portuguesa: a expansao e o declinio do império, as invasdes napoleonicas, a revolucao
liberal, a implantacdo de um novo regime constitucional. A Santa Casa nasceu num Portugal de
Antigo Regime, sob patrocinio régio direto; o Montepio nasceu num Portugal liberal, da
iniciativa de particulares reunidos em associacao voluntaria, sem qualquer patrocinio do poder
central. Esta diferenca de contexto fundacional ndo é um detalhe erudito: é a origem da
assimetria de proximidade ao Estado que, como se argumenta no capitulo 9, viria a explicar,
mais de um século depois, por que razdo as duas instituicoes seguiram padroes de integracao

democratica tao distintos.

8.3. Dois padrdes de integracdao democratica: excecdo e reenquadramento
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A analise dos diplomas legislativos do periodo 1974-1986, combinada com a reconstitui¢ao das
trajetorias historicas das duas institui¢oes, permite identificar dois padrdes claramente distintos
de integracdo no Estado Social democratico. No caso da Santa Casa da Misericordia de Lisboa,
o padrdo é o da excecdo institucional: a instituicdo foi reconhecida como um caso singular que
ndo podia ser enquadrado nas categorias gerais definidas para o setor social, e beneficiou de um
regime juridico préprio que preservou a sua autonomia, a sua singularidade e as suas fontes de
financiamento especificas. No caso do Montepio Associacdo Mutualista, o padrdao é o do
reenquadramento complementar: a instituicdo foi integrada no quadro geral das mutualidades
estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 347/81, com uma posicdo claramente definida de
complementaridade ao sistema publico de seguranca social.

Estes dois padroes ndo sao simplesmente diferentes, sdo fundamentalmente distintos na sua
légica e nas suas implicagdes. A excecdo institucional implica que o Estado reconhece a
impossibilidade de aplicar as categorias gerais a um caso especifico, e cria para esse caso um
regime ad hoc que preserva a sua especificidade. O reenquadramento complementar implica
que o Estado aplica categorias gerais ao caso em questdao, mas reconhece que esse caso tem uma
funcao especifica que justifica a sua manutencao dentro do sistema. A primeira opcao preserva
mais a identidade e a autonomia da instituicdo; a segunda integra-a mais plenamente no sistema,
com mais controlo mas também com uma posi¢do mais clara e mais reconhecida.

Esta distingdo é visivel na propria economia das palavras que os diplomas legislativos
dedicam a cada instituicdo. O artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 119/83 resolve a situacdao da Santa
Casa numa unica frase, sem qualificacdes nem justificacdes: «o Estatuto ndo € aplicavel a Santa
Casa da Misericordia de Lisboa». O Montepio, pelo contrario, ndo é nomeado individualmente
em nenhum diploma do periodo: é absorvido, com as demais mutualidades, na categoria geral
das «associacoes de socorros muituos» que o Decreto-Lei n.° 347/81 regula extensamente, artigo
a artigo. A economia legislativa no primeiro caso, e a extensao regulamentar no segundo, sao o
espelho juridico exato dos dois padrdes: excecdo que dispensa regulacdo detalhada,

reenquadramento que a exige.

8.4. Financiamento e sustentabilidade: dois modelos distintos

As diferengas entre os dois padrdes de integracdo democratica refletem-se de forma
particularmente clara no dominio do financiamento. A Santa Casa da Misericordia de Lisboa
beneficia, no periodo democratico, de uma fonte de financiamento que ndo tem paralelo no setor

social portugués: as receitas dos jogos sociais, Totobola e Totoloto, cuja gestao lhe foi atribuida
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pelo Decreto-Lei n.° 84/85. Esta fonte de financiamento, que resulta de uma concessdao do
Estado e que representa um direito exclusivo da Santa Casa, confere a instituicdo uma
autonomia financeira que nenhuma outra IPSS ou mutualidade portuguesa possui. A Santa Casa
ndo precisa de negociar acordos de cooperacao com o Estado para obter o financiamento das
suas atividades, nem de depender das contribuicbes dos seus membros para assegurar a
sustentabilidade dos servigos que presta.

O Montepio Geral, por sua vez, construiu ao longo de mais de 130 anos um modelo de
financiamento baseado nas contribui¢oes dos associados e nos rendimentos gerados pela gestao
financeira dos capitais acumulados. Como a historia detalhada da Caixa Economica de Lisboa
demonstra, com as suas crises, as suas adaptacdes e as suas aprendizagens, este modelo é
sustentavel mas fragil: depende da confianga dos associados e dos depositantes, do equilibrio
atuarial entre contribuicdes e beneficios, e da prudéncia da gestdo financeira. A crise de 1846—
1847, o debate sobre a Nota I das pensoes, o estudo de Daniel Augusto da Silva, todos estes
episodios documentam as tensdes constitutivas de um modelo de financiamento que exige uma
gestdo permanente e atenta das suas condi¢coes de sustentabilidade.

Esta assimetria financeira tem uma implicacdo que a comparacdo deve tornar explicita: a
autonomia financeira da Santa Casa é também uma forma de autonomia politica. Uma
instituicdo cujo orcamento depende de uma concessao exclusiva do Estado, e ndo de negociacao
periédica de acordos de cooperagdo, esta estruturalmente menos exposta as flutuacdes da
politica orcamental e menos dependente da boa vontade de cada governo. O Montepio, ao invés,
embora financeiramente autonomo na sua origem, viu no periodo democratico a sua
sustentabilidade cada vez mais ligada a regulagdo ptiblica do setor mutualista, que define as
condicoes em que as mutualidades podem operar e competir com o sistema publico de
seguranca social. A excecdo institucional gera, portanto, um tipo de autonomia que o
reenquadramento complementar ndo oferece — uma diferenca que ajuda a explicar por que
razdo as duas instituicdes, apesar do hibridismo que partilham, mantiveram trajetorias tao

distintas depois de 1986.

8.5. A relacao com os beneficiarios: legitimidade concedida e legitimidade
conquistada

A quinta dimensdao em que os dois casos divergem, e que a literatura sobre economia social
identifica como central para compreender a legitimidade das organizacdes do terceiro setor, é a
natureza da relacdo entre a instituicao e quem dela beneficia. Trata-se de uma distin¢do entre

duas formas de legitimidade: a legitimidade concedida, que deriva do reconhecimento e da
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confianga que a sociedade deposita numa instituicdo independentemente de qualquer relacao
contratual prévia com o beneficiario, e a legitimidade conquistada, que deriva do cumprimento
de compromissos assumidos perante membros que contribuiram para os merecer.

A Santa Casa opera segundo a primeira logica: o beneficiario dos seus servicos, o doente
tratado, a crianga acolhida, o idoso apoiado, ndo precisa de ter contribuido previamente para ter
direito a assisténcia. A legitimidade da instituicao perante a sociedade ndo depende de uma
relacdo contratual com cada beneficiario individual, mas de um reconhecimento histérico e
coletivo, sedimentado ao longo de mais de cinco séculos, de que a Santa Casa cumpre uma
funcdo de interesse geral. E esta legitimidade concedida, e ndo uma relagio de reciprocidade
com beneficiarios especificos, que sustenta a aceitacdo social do regime de excecdo de que a
instituicdo beneficia.

O Montepio Geral opera segundo a logica inversa. A pensao que um associado recebe, ou
que os seus dependentes recebem, é o cumprimento de um compromisso reciproco,
correspondente as contribui¢des feitas ao longo de anos ou décadas. A legitimidade da
instituicdo perante os seus membros ndo deriva de um reconhecimento social genérico, mas da
capacidade demonstrada, e continuamente verificavel, de honrar esses compromissos,
capacidade que a histdria do calculo atuarial documenta como uma conquista permanentemente
disputada, e ndo como um dado adquirido. E esta legitimidade conquistada que explica por que
razdo o reenquadramento do Montepio no sistema democratico dependeu tanto da sua
credibilidade financeira quanto do seu reconhecimento histérico.

Esta distingao entre legitimidade concedida e legitimidade conquistada ilumina, por fim,
um aspeto adicional dos dois padrdes de integracdo democratica. A excegdo institucional que a
Santa Casa obteve é compativel com uma legitimidade concedida, que ndo exige prestacao de
contas detalhada perante beneficiarios individuais para se manter véalida perante a sociedade. O
reenquadramento complementar a que o Montepio foi sujeito é, pelo contrario, mais exigente
precisamente porque a legitimidade da instituicdo depende do escrutinio continuo dos seus
membros: a tutela do Estado, com os seus poderes de inspecao e fiscalizagdo, sobrepde-se a um
escrutinio associativo que ja preexistia, e que a propria tradicdao da governacao democratica do

Montepio, analisada no capitulo 6, documenta desde os Estatutos de 1843.

8.6. Hibridismo interno: dois tipos, uma logica comum

Apesar das diferencgas significativas que acabamos de identificar, a Santa Casa da Misericordia

de Lisboa e o Montepio Associacdo Mutualista partilham uma caracteristica fundamental que as
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distingue de todas as outras organizagdes do campo social portugués: ambas sdo internamente
hibridas, no sentido em que combinam em si mesmas légicas e identidades institucionais que
pertencem a universos distintos. O hibridismo é, neste sentido, a caracteristica mais
profundamente partilhada pelas duas instituicdes, mesmo sendo de tipos diferentes.

O hibridismo da Santa Casa combina a tradigdo assistencial cristd com a funcao publica de
facto, o regime juridico singular com a operagcao comercial dos jogos sociais. O hibridismo do
Montepio combina a solidariedade associativa com a gestao financeira da Caixa Econdmica, a
missdo social de protecao familiar com os compromissos de longo prazo das pensoes, a
governacdo democratica dos membros com as exigéncias técnicas do calculo atuarial. Em
ambos os casos, o hibridismo ndo é uma imperfeicao a corrigir, nem um estado transitério a
superar: € uma caracteristica constitutiva que resulta da historia de cada instituicdao e que €, ao

mesmo tempo, a principal razdo da sua longevidade e da sua resiliéncia.
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8.7. Sintese comparativa

A comparacdo sistematica entre a Santa Casa da Misericordia de Lisboa e o Montepio
Associacao Mutualista, desenvolvida ao longo deste capitulo, permite sintetizar as dimensoes
em que os dois casos divergem de forma consistente. O quadro-sintese apresentado no Anexo I
retine essas dimensoes; cabe aqui apenas explicar por que razao essa divergéncia é consistente e
ndo casual.

Uma sexta dimensdo, transversal as restantes quatro, é o hibridismo interno que ambas as
instituicoes partilham, ainda que de formas distintas: a Santa Casa combina a tradi¢ao
assistencial com a fungdo publica de facto e a operacdo comercial dos jogos; o Montepio
combina a solidariedade associativa com a gestdo financeira da Caixa Econémica e a disciplina
técnica do calculo atuarial. E esta caracteristica comum, paradoxalmente, que melhor explica a
diferenca entre os dois padrdes de integracdo: por serem institui¢oes internamente complexas,
com recursos, historia e capacidade de negociacdo consideraveis, ambas conseguiram
influenciar as condicdes da sua propria integracdo, cada uma na direcao que a sua l6gica interna
tornava mais natural. A Santa Casa, mais proxima do poder central e mais singular na sua
funcdo, obteve a excecdo; o Montepio, parte de uma categoria mais vasta e mais homogénea de
instituicOes semelhantes, obteve o reenquadramento.

Esta sintese confirma a segunda proposicdao da hipétese enunciada na Introducdo: a
integracdo das instituicoes historicas de solidariedade social no Estado Social democratico
portugués ndo seguiu um modelo tinico, mas dois padroes distintos e identificaveis, cuja l6gica

explicativa é desenvolvida no capitulo seguinte.
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CAPITULO 9

Discussao Final: Hibridismo Institucional E Estado Social Portugués

9.1. Retorno a hipdtese: o que a analise demonstrou

A analise desenvolvida ao longo dos capitulos anteriores, que combinou o estudo do quadro
legislativo do periodo 1974—-1986 com a reconstituicao das trajetorias historicas da Santa Casa
da Misericordia de Lisboa e do Montepio Associacdo Mutualista, permite agora retornar a
hipétese formulada na introducdo e avaliar a sua capacidade explicativa a luz dos dados
recolhidos e interpretados.

Os capitulos anteriores reuniram a evidéncia necessaria para avaliar as trés proposicoes
enunciadas na Introducdo, mas essa evidéncia ndo sustenta as trés com o mesmo grau de forca.
A primeira e a segunda proposicoes, o hibridismo do Estado Social portugués e a existéncia de
dois padroes distintos de integracdo, sdo fortemente demonstradas por evidéncia primaria
direta: os diplomas legislativos, os seus preambulos e o estudo comparado dos dois casos
documentam-nas de forma inequivoca. A terceira proposicao, a explicacdo dos dois padroes
pela combinacao de trés variaveis, é plausivel e inteiramente coerente com os dados reunidos,
mas ndo é, nem pode ser, testada em sentido causal forte dado o desenho metodol6gico do
estudo: com apenas dois casos em que as trés varidveis coincidem perfeitamente, a evidéncia
sustenta a hipotese sem a demonstrar.

A andlise dos dois casos em estudo confirma também o segundo corolario da hipotese: a
integracdo das instituicdes histéricas seguiu padroes distintos consoante a especificidade de
cada caso. A Santa Casa foi integrada por excecdo institucional; o Montepio foi integrado por
reenquadramento complementar. Estas diferencas ndo sdo acidentais: resultam das
especificidades histéricas, financeiras e politicas de cada instituicdo, e das negociacGes
concretas que determinaram as condig0es da sua integracdo no novo sistema. A excecao
institucional e o reenquadramento complementar sdo, precisamente, as duas formas concretas
que a recomposicao institucional, definida no capitulo 1, assumiu nos casos aqui estudados:

nenhuma das duas instituicdes foi eliminada ou substituida; ambas foram reposicionadas.

9.2. Por que excecao e por que reenquadramento: uma hipétese explicativa, nao
uma demonstracao causal
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A terceira proposicao da hipdtese, enunciada na Introdugao, sustenta que a escolha entre os dois
padrdes de integracao se explica pela combinacdo de trés variaveis: a proximidade histérica de
cada instituicdo ao poder central, a singularidade da sua funcao e do seu financiamento, e a sua
escala. Antes de discutir esta explicacdo, importa ser inteiramente claro quanto ao que a
evidéncia reunida permite, e ndo permite, afirmar.

Nos dois casos estudados, as trés variaveis coincidem perfeitamente: a Santa Casa apresenta
valores elevados nas trés, proximidade histérica antiga e direta ao poder régio e depois estatal,
singularidade praticamente absoluta de funcdo e de financiamento, e escala consideravel, e
obteve a excecdo institucional; o Montepio apresenta valores baixos nas trés, é uma associacao
da sociedade civil sem ligacdo organica ao Estado, insere-se numa categoria com multiplas
instituicdes semelhantes, e a sua escala, embora grande para uma mutualidade, é modesta face a
Santa Casa, e obteve o reenquadramento complementar. Esta coincidéncia perfeita é,
precisamente, o problema metodolégico que uma explicacdo causal rigorosa ndo pode ignorar:
com apenas dois casos em que as trés variaveis variam em bloco, sem nenhuma combinacdo
intermédia observada, é impossivel isolar, a partir apenas destes dados, qual das trés variaveis,
ou qual combinacdo delas, faz o trabalho causal. Um desenho de investigacdo com duas
observacdes e trés variaveis perfeitamente correlacionadas entre si ndo permite distinguir entre
explicacdes rivais: ndo se pode excluir, com base apenas nestes dois casos, que a proximidade
histérica ao poder seja suficiente por si s6, que a escala seja irrelevante, ou que seja antes a
singularidade de financiamento a varidvel decisiva.

A hipoétese das trés variaveis deve ser lida, por isso, ndo como uma relacdo causal
demonstrada, mas como uma hipotese explicativa plausivel, gerada indutivamente a partir dos
dois casos e consistente com a evidéncia histdrica e institucional reunida ao longo dos capitulos
anteriores. Esta é uma limitacao inerente ao desenho de um estudo de dois casos, e nao uma
falha de execugdo: a comparacdo de dois casos € um instrumento poderoso para gerar hipoteses
e para iluminar mecanismos, como o isomorfismo institucional discutido adiante, mas nao
permite testar, no sentido estatistico do termo, o peso relativo de variaveis que ndo variam de
forma independente entre os casos disponiveis.

A validacao da hipétese explicativa exigiria uma amostra mais ampla, com instituicdes em
que as trés varidveis ndo coincidam perfeitamente, por exemplo, uma instituicdo de
proximidade historica elevada mas fungdo pouco singular, ou uma instituicdo de grande escala
mas sem ligacdo ao poder central, o que permitiria observar se o padrao de integracao
acompanha cada variavel isoladamente ou apenas a sua combinacdo. A extensao da comparagao

a outras misericordias e a outras mutualidades portuguesas, sugerida como linha de investigacao
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futura na Conclusdo, é o passo logico seguinte para transformar esta hipotese explicativa,

gerada por dois casos, numa explicagdo causal testada.

9.3. O duplo hibridismo: sistema e organizacoes

A andlise desenvolvida nesta dissertacao permite identificar e precisar dois niveis distintos de
hibridismo no Estado Social portugués que importa distinguir conceptualmente. O primeiro
nivel é o hibridismo do sistema: o Estado Social portugués combina, no periodo 1974-1986, um
sistema publico universal de seguranca social com um setor social privado sem fins lucrativos
enquadrado pelo Estatuto das IPSS, com um setor mutualista regulado e posicionado como
complemento ao sistema publico, com regimes especiais para certas institui¢coes historicas
como a Santa Casa, e com mecanismos de financiamento especificos, como os jogos sociais,
que ndo existem em nenhum outro sistema de protecdao social europeu. Esta diversidade nao
resulta de incoeréncia ou de modernizagdo incompleta: resulta de escolhas politicas que
reconheceram e preservaram a pluralidade histérica do campo social portugués.

O segundo nivel é o hibridismo interno das organizacoes. O Montepio Geral €, ao longo de
toda a sua historia oitocentista, documentada em detalhe por Franco e Henriques, um exemplo
de hibridismo interno: combina a légica mutualista com a légica financeira da Caixa
Econdmica, a missdo social de protecdo familiar com os compromissos de longo prazo das
pensoes, a governacao democratica dos associados com as exigéncias técnicas do calculo
atuarial. A tensdo entre estas logicas, que o debate sobre a Nota I das pensdes e o estudo de
Daniel Augusto da Silva ilustram de forma paradigmatica, é constitutiva desta organizagao e
permaneceu relevante no periodo democratico. A Santa Casa, por sua vez, combina a tradi¢cao
assistencial cristd com a fun¢do publica de facto, o regime juridico singular com a operacao

comercial dos jogos sociais.

9.4. As tensoes constitutivas do hibridismo e as suas implicacoes

O hibridismo institucional, como todas as formas de organizacdo que combinam légicas
diferentes, produz tanto vantagens como tensOes. As vantagens sdo significativas: a
flexibilidade adaptativa que resulta de ndo estar completamente identificada com nenhuma das
l6gicas em presenca, a capacidade de mobilizar diferentes tipos de legitimidade em contextos
diferentes, e o aproveitamento da experiéncia histérica acuamulada que seria muito dificil de
recriar de raiz. As tensoes sao igualmente significativas: a dificuldade de dar respostas coerentes

quando as logicas em presenca apontam em direcdes diferentes, a opacidade que resulta de uma
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identidade composta e ndo simples, e a menor responsabilizacdo ptblica que pode resultar de
uma posicdo que ndo é completamente publica nem completamente privada.

No caso do Montepio Geral, a tensdao mais evidente é a que opOe a missao social, proteger as
familias dos associados com o maéaximo de generosidade possivel, a exigéncia de
sustentabilidade financeira, assegurar que os recursos acumulados sdo suficientes para honrar os
compromissos assumidos a longo prazo. Como a histéria do século XIX documentou
extensamente, esta tensao ndo foi nunca definitivamente resolvida: foi gerida, com maior ou
menor sucesso, pelas sucessivas direcoes ao longo das décadas. O Estado Social democratico
herdou esta tensdo e, ao optar pelo reenquadramento complementar em vez da estatizacao ou da
eliminagdo, optou também por preservar a responsabilidade da institui¢dao pela sua gestao.

No caso da Santa Casa, a tensdao mais evidente é a que opde a afirmacdo de universalidade
dos direitos sociais, que o Estado democratico consagrou na Constituicio de 1976, a
preservacao do regime de excecdo que a Santa Casa beneficia, com a menor responsabilizacdo
publica que esse regime implica. Uma instituicdo que gere recursos publicos, as receitas dos
jogos sociais, e que presta servicos sociais de interesse publico deveria, em principio, estar
sujeita aos mesmos mecanismos de controlo democratico e de prestacao de contas que se
aplicam a qualquer entidade que gere recursos publicos. A excecdo institucional da Santa Casa
implica que esses mecanismos sdo mais limitados do que os que se aplicam as IPSS em geral, o

que € uma tensao que o sistema democratico portugués tem mantido aberta desde 1983.

9.5. A especificidade portuguesa em perspetiva comparada

O hibridismo do Estado Social portugués, tal como o identificimos e analisdmos nas paginas
anteriores, ndo é uma anomalia nem uma singularidade absoluta. Como a literatura comparativa
sobre regimes de bem-estar demonstra, a combinacao de responsabilidade publica com provisao
privada de bem-estar é uma caracteristica partilhada pela maioria dos sistemas de protecdao
social europeus, embora em proporcoes e com formas muito diferentes. O que distingue o caso
portugués nao é o hibridismo em si, é a forma especifica que esse hibridismo tomou,
determinada pela histéria concreta das instituicdes que o compoem.

A rede histdrica das misericordias, com mais de cinco séculos de presenca no campo social
portugués, ndo tem paralelo em nenhum outro pais europeu, onde instituicdes semelhantes
foram muitas vezes absorvidas pelo Estado ou transformadas em entidades puramente publicas
ao longo dos séculos XIX e XX. O mutualismo do Montepio Geral, com a sua experiéncia

acumulada de mais de 130 anos, as suas licoes sobre sustentabilidade atuarial e governacao
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associativa, e a sua capacidade de sobreviver a regimes politicos radicalmente diferentes,
representa uma forma de organizacao social que o Estado democratico teve de levar a sério, nao
porque fosse politica ou ideologicamente favoravel a ela, mas porque os factos histoéricos nao
deixavam alternativa.

Em ultima andlise, o Estado Social democratico portugués é o que é, hibrido, plural,
historicamente marcado, porque Portugal é o que é: um pais com uma histéria longa e complexa
de instituicoes de solidariedade social que o liberalismo do século XIX ndo eliminou, que o
Estado Novo instrumentalizou mas nao substituiu, e que a democracia de 1974 nao tinha
capacidade nem, em muitos casos, vontade de absorver integralmente. Compreender esta
especificidade histérica é, ao mesmo tempo, compreender melhor a forma que o Estado Social

portugués tomou e os desafios que continua a enfrentar no presente.
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CONCLUSOES

O resultado central deste trabalho pode afirmar-se sem rodeios: entre 1974 e 1986, a democracia
portuguesa nao substituiu as institui¢des historicas de solidariedade social, integrou-as, e fé-lo
segundo dois padrdes distintos cuja logica é identificavel e explicavel. As conclusdes que se
seguem especificam este resultado e delimitam o seu alcance.

A primeira, e mais importante, é que o Estado Social democratico portugués se
desenvolveu, entre 1974 e 1986, como um modelo hibrido. Afirmou a centralidade publica e os
direitos sociais universais na Constituicdo de 1976 e nos diplomas que se lhe seguiram, mas, em
vez de substituir as instituicdes historicas de solidariedade social por estruturas inteiramente
publicas, integrou-as e preservou-as. Este hibridismo ndo foi acidente nem desvio face a um
modelo ideal. Foi o resultado de escolhas politicas deliberadas, negociadas entre forcas com
visOes distintas sobre a protecao social desejavel, e moldadas tanto pela heranca das instituicoes
existentes como pelas apertadas restricdes financeiras do periodo.

A segunda conclusdo é que essa integracdo ndo seguiu um padrdo unico: variou consoante a

natureza de cada institui¢ao. No caso da Santa Casa, o padrao foi o da excecdo institucional. Foi
expressamente excluida do Estatuto das IPSS, passou a reger-se por legislacao propria e viu a
sua posicao singular reforcada com a atribuicao da gestdo dos jogos sociais em 1985. No caso do
Montepio, o padrdo foi o do reenquadramento complementar: a instituicdo foi integrada no
regime geral das mutualidades fixado pelo Decreto-Lei n.° 347/81, com um lugar claramente
definido de complemento ao sistema publico de seguranca social.
A terceira conclusao exige uma calibracdo que as duas anteriores nao requerem. A explicacao
proposta para a escolha entre os dois padrdes, a combinacdo da proximidade historica ao poder
central, da singularidade de fungdo e financiamento, e da escala, é plausivel e coerente com a
evidencia reunida, mas ndo é uma relagcdo causal demonstrada. Com apenas dois casos em que
as trés variaveis coincidem perfeitamente, a proximidade histérica, a singularidade e a escala
sdo simultaneamente altas na Santa Casa e simultaneamente baixas no Montepio, a evidéncia
disponivel ndo permite isolar qual delas, ou que combinacao, é a causa efetiva do padrao
observado. Esta é uma limitacdo do desenho de dois casos, ndo uma falha de execucao, e a
terceira proposicao deve por isso ser lida como hipotese explicativa gerada indutivamente, a
testar em investigacao futura com uma amostra mais ampla, e ndo como resultado estabelecido
com o mesmo grau de seguranca que as duas primeiras conclusoes.

A quarta conclusao prende-se com a longevidade do Montepio e com o que ela ensina sobre

a sustentabilidade de uma organizacao mutualista. A sua historia desde 1840, e em particular a
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crise de 1846-1847, o debate sobre a Nota I das pensdes nos anos 1860-1870 e o estudo
pioneiro de Daniel Augusto da Silva sobre o calculo atuarial, mostra que a longevidade ndo é um
dado adquirido, mas uma conquista. Resulta de aprendizagens acumuladas e da gestdao
permanente da tensao entre solidariedade e sustentabilidade. O Montepio que chegou a 1974
trazia mais de 130 anos de experiéncia na gestdo de compromissos de longo prazo com os
associados, uma experiéncia que o Estado democratico ndo podia ignorar e que pesou
decisivamente nas condi¢des do seu reenquadramento.

A quinta conclusao é de método. Cruzar a analise legislativa, a contextualizacao historica e
0 estudo comparativo de casos permitiu ver dimensoes do processo que uma abordagem
centrada apenas nas politicas publicas deixaria escapar. A histéria do Montepio, reconstituida a
partir da obra de Franco e Henriques (2015), mostra que compreender o Estado Social
democratico exige uma perspetiva de longa duracao, atenta a trajetoria das instituicdes com que
esse Estado se confrontou. As politicas fazem-se sobre terrenos ja ocupados por institui¢oes
antigas, e a forma que tomam reflete inevitavelmente a natureza desse terreno.

Como toda a investigacdo historica séria, esta dissertacao tem limitacOes que importa
assumir com franqueza. O trabalho nos arquivos do Montepio, da Santa Casa e do Ministério
dos Assuntos Sociais permitiria aprofundar bastante a reconstituicdo das praticas concretas e
das negociagoes que definiram a integracdo de cada instituicdo. Alargar a comparagao a outros
casos, outras misericordias, outras mutualidades, outras categorias de IPSS, daria uma base
empirica mais ampla as generalizacOes aqui propostas. E estender a analise para além de 1986,
fronteira cronolégica deste trabalho, permitiria avaliar a durabilidade das op¢oes tomadas e as
mudancas trazidas pela entrada de Portugal na Comunidade Econémica Europeia.

Estas limitacOes sao, ao mesmo tempo, uma agenda. O tema que aqui se abriu, a constru¢ao
do Estado Social democratico e as formas de integracdo das instituicdes historicas de
solidariedade social, continua em larga medida por explorar na historiografia portuguesa. Fica a
esperanca de que este trabalho sirva de ponto de partida para investigacdes que aprofundem,

alarguem e, onde for preciso, corrijam as interpretagdes que aqui se propdem.
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ANEXOS

Anexo I — Quadro-sintese comparativo entre a Santa Casa da Misericordia de
Lisboa e o Montepio Associacdo Mutualista

Dimensao de analise

Fundacao

Atores fundacionais

Tradicdo histérica

Loégica de protecao

Beneficiarios

Enquadramento pelo
DL 119/83

Enquadramento pelo
DL 347/81

Financiamento
especifico

Relacdo com o Estado

democratico

Hibridismo interno

Padrao de integragao
democratica

80

Santa Casa da Misericordia de
Lisboa

1498 — Lisboa

Rainha D. Leonor; Frei Miguel de
Contreiras; D. Manuel I

Assisténcia cristd; irmandade de
leigos; obras de misericérdia

Assistencial: socorro independente
de contribuicdo anterior

Vulneraveis: pobres, doentes, presos,
expostos, idosos

Expressamente excluida: «rege-se
por legislacdo propria»

Nao aplicavel

Receitas dos jogos sociais Totobola
e Totoloto (DL 84/85)

Excecao institucional: regime
préprio preservado; tutela direta;
direito exclusivo de exploragao de
jogos

Assisténcia historica de raiz crista +
funcdo publica de facto + operagao
comercial dos jogos

Excecao institucional (confirmada
pelo DL 119/83 e pelo DL 84/85)

Montepio Associacdo Mutualista

1840 — Lisboa (19 de marco)

Francisco Manuel Alvares Botelho
(n. Tavira, 22 jan. 1803; f. 21 dez.
1875)

Mutualismo liberal; associagdo
voluntéria de funcionarios publicos;
previdéncia familiar

Mutualista: protecdo proporcional a
contribuicdo acumulada

Associados e familias dependentes
(viuvas, filhos menores, dependentes
designados)

Nao abrangida por este diploma;
enquadrada pelo DL 347/81

Enquadrada como associacao de
socorros mutuos; posicao de
complementaridade ao sistema
publico

Contribui¢oes dos associados +
rendimentos da Caixa Economica +
capitalizacdo dos fundos

Reenquadramento regulado:
enquadramento no regime geral;
posicdo de complementaridade
definida por lei

Solidariedade associativa + gestao
financeira da Caixa Econdmica +
compromissos de longo prazo de
pensoes

Reenquadramento complementar
(DL 347/81)



Anexo IT — Quadro de verificacao da hipotese central

Elemento analisado

Constituicdo de 1976 — arts. 63.°, 64.°
e 82.°

Lei n.° 56/79 — Servico Nacional de
Saude

DL n.° 347/81 — mutualidades

DL n.° 119/83 — Estatuto das IPSS

Lein.° 28/84 — Lei de Bases da
Seguranca Social

DL n.° 84/85 — jogos sociais

Trajetéria histérica do Montepio Geral
(1840-1974)

Crise de 1846-1847 e o episédio do
«quando todas as outras caem»

Debate sobre pensdes (1863—1868) e
estudo de Daniel Augusto da Silva

Comparagao SCML / Montepio AM

Relevancia para a confirmacao da hipotese do
hibridismo

Afirma simultaneamente a responsabilidade ptiblica
universal e o reconhecimento do setor social e cooperativo
como setor distinto: base constitucional do hibridismo.

Estado assume responsabilidade universal na satide;
misericérdias mantém a gestdo de hospitais em regime de
convencdo: hibridismo na provisdo de cuidados de satide.

Mutualismo reconhecido e regulado como complemento ao
sistema publico, ndo eliminado nem estatizado:
reenquadramento, ndo substituicdo.

Setor social privado formalizado como parceiro do Estado;
SCML expressamente excluida do regime geral: pluralidade
interna e excecdo institucional juridicamente consagrada.

Centralidade publica afirmada nos principios, mas com
abertura expressa a iniciativas particulares nao lucrativas:
hibridismo normativo.

SCML mantém posicdo singular e base financeira
especifica: continuidade da excecdo institucional no periodo
democratico.

Mais de 130 anos de experiéncia de gestdo de tensdes entre
solidariedade e sustentabilidade: capital histérico que o
Estado democrético ndo podia ignorar.

Demonstra a capacidade de resiliéncia do modelo mutualista
em contextos de crise sistémica: argumento em favor da sua
preservacao.

Primeira aplicacdo rigorosa do calculo atuarial ao
mutualismo portugués; tensao entre solidariedade e
sustentabilidade herdada pelo Estado Social democratico.

Dois padroes distintos de integracdo democratica (excecao e
reenquadramento) confirmam a pluralidade interna do
hibridismo do Estado Social portugués.
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