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Resumo

Esta dissertacdo aborda a tematica de Politicas Ativas no Mercado de Trabalho,
analisando as suas tendéncias histéricas bem como os tipos de politicas existentes. O
objetivo consiste no estudo das diferengas entre Portugal e Espanha nas politicas
adotadas focadas nos jovens, durante a pandemia. Para isto, abordou-se quatro
dimensdes fundamentais: o alinhamento com a Unido Europeia, muitas vezes com o
papel de financiadora das politicas; os tipos de politicas aplicadas; o envolvimento dos
empregadores; e, por fim, os tipos de contratos de trabalho que as politicas fomentam.
Portugal e Espanha s&o idénticos em todas as dimensdes, sendo que existe um

pequeno contraste no envolvimento dos empregadores.

Palavras-Chave: Politicas Ativas do Mercado de Trabalho; Unido Europeia; Pandemia;

Jovens

Classificagao JEL: J08 — Politicas de Economia do Trabalho; P16 — Economia Politica
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Abstract

This dissertation addresses the topic of Active Policies in the Labor Market, analyzing its
historical trends as well as the types of existing policies. The objective is to study the
differences between Portugal and Spain in the policies adopted focused on young people
during the pandemic. To this end, four key dimensions will be addressed: the alignment
with the European Union, often the funder of the policies; the type of policies applied; the
involvement of employers; and, finally, the types of labor contracts that the policies foster.
Although the countries are similar in some regards, they have different methods of
applying these policies. Portugal and Spain are identical in all dimensions, with only

some differences in the involvement of employers.
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CAPITULO 1

Introdugao

O tema da dissertagao centra-se nas politicas ativas do mercado de trabalho (daqui em
diante referidas como politicas ativas) na insergao dos jovens no mesmo. Assim, a
pergunta de investigagdo é: “Existem diferengcas nas politicas ativas de emprego
utilizadas em Portugal e Espanha, durante a pandemia, de modo a garantir que os
jovens ingressavam no mercado de trabalho?”. Mais concretamente, para analisar estas
diferencas, a analise vai ser realizada em quatro dimensdes: a primeira diz respeito ao
alinhamento destas politicas com a agenda europeia, muitas vezes, financiadora destas
medidas, procurando perceber quais dos paises vai mais ao encontro das
recomendacdes internacionais; a segunda dimens&o corresponde aos tipos de politicas
ativas utilizadas, isto é, tentar perceber se os paises estdo mais focados na
implementagao de politicas centradas em areas especificas, por exemplo, incentivo ao
empreendedorismo, apoios na procura de emprego, entre outros; a terceira refere-se ao
envolvimento dos empregadores na aplicagdo das medidas; a quarta dimens&o esta
relacionada com tipo de contratos de trabalho que estas politicas dinamizam e priorizam.

As politicas ativas dirigidas aos jovens tém relevancia por diversas razdes, tais
como: 0s jovens sdo a populagao ativa que apresenta um maior risco de desemprego;
a populagao jovem € mais propensa a alternar entre estados de desemprego, formagéao
e trabalho; estes também sdo mais propensos a experienciar tipos de emprego
temporarios ou precarios, podendo, entdo, serem classificados como uma populagéo de
risco. Como afirmam Caliendo e Schmidl (2016), “os jovens que entram no mercado de
trabalho séo geralmente considerados como sendo uma populagao em risco. Enfrentam
um maior risco de desemprego do que os trabalhadores mais velhos, sdo mais
propensos a mudar entre estados de desemprego, formagao e trabalho, e sdo mais
propensos a entrar em tipos de emprego temporarios ou precarios.” (pp. 1).
Adicionando, existem diversos autores que afirmam que o grupo mais afetado com a
pandemia sdo os jovens o que levou entidades governamentais a explorar o problema,
segundo a Agenda do Trabalho Digno e de Valorizagdo dos Jovens no Mercado de
Trabalho (2022): “os jovens foram dos mais afetados pela crise pandémica, desde logo
por estarem mais expostos a contratos de trabalho ndo permanentes, mais volateis em
tempos de crise, representando quase metade do aumento global do desemprego

registado entre o final de 2019 e o final de 2020” (pp.1).



Figura 1.1- Taxa de desemprego, em Portugal, Espanha e na Unido Europeia, por
grupo etario em %

Grupo etario

Anos 15-19 20-24 25-29 Total

UE27 ES PT | UE27 ES PT UE27 ES PT |UE27 ES PT
2019 | 18,7 452 282 14,0 29,8 16,4 9,1 19,0 8,3 6,8 14,2 6,7
2020 | 20,9 543 31,6 156 35,1 21,2 10,3 29 110 7.2 15,6 7,1
2021 |L 214 L 50,8 L 355|L 152 L 316 L 21,9 198 1213 1L 106|L+ 7,1 L 149 L 67

Fonte: Pordata

Através da Figura 1.1, é possivel confirmar que os jovens foram os mais afetados
pela crise pandémica, pois a taxa de desemprego total da Unido Europeia (UE) e em
2020 é mais baixa do que a taxa de desemprego jovem, seja qual for o grupo etario
escolhido, isto €, a média europeia da taxa de desemprego total é de 7,2%, enquanto
que os escalbes etarios de 15-19 anos tem 20,9%, o escaldao dos 20-24 anos alcanga
os 15,6% e o escaldo dos 25-29 anos atinge os 10,3%. E importante salientar que a
taxa de desemprego jovem de Portugal em todos os anos e grupos etarios € inferior a
taxa de desemprego espanhola. Todavia, quando se observa a média da EU, consegue-
se compreender que Portugal, excluindo o grupo etario dos 25 aos 29 anos em 2019,
tem sempre uma taxa de desemprego um pouco superior 8 media da UE. Ja Espanha,
demonstra sempre uma taxa de desemprego muito superior a média da UE, sendo que
0 ano que esteve mais préxima da mesma foi em 2019 onde tinha 19% dos individuos
entre os 25 e os 29 anos desempregados, a UE tinha 9,1% de desempregados neste
escaldo, significando isto que, em 2019, o melhor ano de Espanha, a taxa de
desemprego estava a, sensivelmente, 10% da média europeia. A maior taxa de
desemprego registada é de 50,8% em 2021 em Espanha no grupo dos 15 aos 19 anos,
sendo que é mais do dobro da taxa europeia de 21,4% do mesmo ano. Por outro lado,
a taxa mais pequena é de Portugal em 2019 com 8,3% dos individuos de 25-29 anos
desempregados, sendo inferior a média europeia desse mesmo ano de 9,1%. Um fator
interessante € que ao longo dos anos e com o agravar da pandemia, a taxa de
desemprego jovem aumentou. Isto é, comparando os dados de 2021 com os de 2019,
percebe-se que em todos os paises a taxa de desemprego jovem aumentou e na taxa
de desemprego total, onde estéo incluidos todos os individuos em idade ativa (15-65+
anos), apenas Portugal conseguiu manter a sua taxa de desemprego (6,7%), Espanha
teve um aumento de 14,2% para 14,9% e a UE registou um aumento de 6,8% para
7,1%. As grandes contribuigbes desta figura sdo que os elevados niveis de desemprego
jovem em Portugal e Espanha quando comparados com a média da UE e, a medida que
se aumenta o grupo etario, a taxa de desemprego desce em todos os paises, ou seja,

quanto mais jovem, maior a taxa de desemprego.




Figura 1.2- Trabalhadores com contrato de trabalho temporario em 2021 (%)

2021
15-29 anos 15-64 anos
UE27 32,8 12,1
Espanha 51,2 21,3
Portugal 44,0 14,6

Fonte: Eurostat

Procurar-se-a explicar outro fator referido anteriormente, a precariedade de trabalho
dos jovens. A Figura 1.2 diz respeito a contratos temporarios, isto €, individuos com um
contrato de trabalho a termo certo ou um emprego que terminara quando determinados
critérios/objetivos forem compridos, tais como a conclusdo de uma tarefa ou o regresso
do trabalhador que foi temporariamente substituido. Analisando a mesma figura, é
possivel constatar que, em 2021, jovens dos 15 aos 29 anos tém um emprego menos
estavel do que a populagao ativa geral nos paises analisados, por exemplo, em Portugal
44% dos jovens (15-29 anos) estavam numa situagdo onde tinham um vinculo
temporario de trabalho face aos 14,6% da populagao geral (15-64 anos). Espanha é o
pais onde os individuos tém mais contratos temporarios, onde 51,2% dos jovens (15-29
anos) tém contratos de trabalho temporarios. Comparando os paises com a EU,
percebe-se que Portugal e Espanha, no grupo dos jovens, estéo relativamente longe da
média europeia de 32,8%. Em suma, através da Figura 1.2, é possivel perceber nao
s6, que os jovens tém mais contratos temporarios do que a populagao ativa total como
também que Portugal e Espanha estdo consideravelmente acima da média europeia no
que tange aos contratos temporarios nos jovens. Pelos motivos enunciados
anteriormente, € necessario estudar estes paises relativamente a aplicacido das
politicas ativas, pois os fendmenos do trabalho precario e do desemprego jovem tém
bastantes consequéncias sociais e laborais.

O objetivo desta dissertagéo passa pela compreensdo do modo como as politicas
ativas foram aplicadas em Portugal e Espanha, durante a pandemia. Para isto, analisar-
se-a se existem diferencas nas quatro dimensdes referidas anteriormente. Todos os
paises foram afetados severamente pela pandemia de Covid-19, foram impostos
periodos de bloqueio total e a resposta do estado foi ndo s6 a expansao da cobertura e
duracao das politicas de apoio ao desemprego como também medidas alargadas para
os trabalhadores independentes e desempregados.

Segundo Caliendo e Schmidl (2016), niveis elevados e persistentes de desemprego
juvenil ddo origem a preocupagdes. Por um lado, o desemprego esta diretamente
associado a angustia psicologica e a dificuldades financeiras para os jovens afetados.

Por outro lado, os periodos de desemprego podem ter efeitos negativos sobre os



resultados da vida posterior, tais como: menores salarios, menor ligagdo ao mercado de
trabalho e menor bem-estar. Além disto, o artigo salienta que os custos monetarios
imediatos do desemprego juvenil incluem os custos diretos dos subsidios de
desemprego e da assisténcia social bem como os custos indiretos dos pagamentos de
impostos e contribuicdes para a seguranga social perdidos, ou seja, o desemprego
jovem afeta todos os agentes principais. E importante perceber o motivo da baixa
procura de mao-de-obra jovem. Para os mesmos autores, existem trés motivos
fundamentais. Primeiramente, os jovens sdo geralmente a faixa etaria mais afetada pela
recessdo econdmica, uma vez que as empresas podem estar menos dispostas a
contratar e/ou serem capazes de dispensar os trabalhadores com maior antiguidade.
Segundo, mesmo em condigbes econdmicas normais, os empregadores podem preferir
contratar trabalhadores mais experientes. Em terceiro lugar, na presenca de capital
humano especifico do trabalho, as empresas podem estar menos dispostas a contratar
jovens e investir em formacgao dispendiosa se houver uma elevada probabilidade de os
mesmos abandonarem a empresa sem amortizar este investimento inicial.

Para se compreender este vasto tema, é necessario esclarecer alguns conceitos,
nomeadamente, o que séo politicas ativas e de que modo estas se relacionam com a
insercdo dos jovens no mercado de trabalho. Assim, a revisdo da literatura sera
apresentada, primeiramente de um modo geral e de seguida de um modo particular. Isto
€, inicialmente, sera abordado o tema da histéria das politicas ativas na europa e sera
explicado o tema de variedades de capitalismo. Posteriormente serdo estudadas quatro
dimensdes, onde podem existir diferencas na aplicacdo de politicas ativas,
nomeadamente: as politicas nacionais face as politicas internacionais e como as duas
podem estar relacionadas; o préprio tipo de politicas adotadas pelos governos
nacionais; o envolvimento dos empregadores na aplicagcdo das medidas; e a relagao
das politicas adotadas para o combate na precaridade do trabalho, estando envolvido
no contexto da teoria insider-outsider. Seguidamente, explora-se as diferengas e
semelhangas expectaveis entre estes dois paises, no que diz respeito as quatro
dimensdes enunciadas anteriormente. Apos estes capitulos, segue-se a metodologia,
onde se explica como se trabalhou os dois estudos de caso. De seguida, ir-se-a analisar
os resultados que, através da comparagdo dos dois paises, detetou-se mais
semelhancas do que diferengas no que diz respeito a aplicacao das politicas ativas. Por
fim, encontra-se o capitulo da conclusao, onde se discute os resultados, delineia-se os

limites da pesquisa e propde-se o que fazer em pesquisas futuras.



CAPITULO 2

Revisao de Literatura

2.1. Histoéria das politicas ativas do mercado de trabalho e sua relagdao com

crises

As Politicas Ativas de Mercado de Trabalho tém origens diferentes e assumem formas
diferentes. Numa primeira época (anos 50 e 60), no contexto da escassez de mao-de-
obra no mercado de trabalho, os paises desenvolveram politicas ativas para fornecer
trabalhadores adequadamente qualificados as economias industriais em expansao.
Neste periodo, o principal objetivo das politicas era a requalificagdo. O segundo periodo
seguiu-se aos choques petroliferos de 1973 a 1975. As politicas ativas tiveram de
enfrentar um ambiente consideravelmente mais hostil caracterizado por uma elevada
taxa de desemprego persistente. Neste contexto, em muitos paises, a fungao-chave das
politicas ativas passou a ser a ocupacgado, cujo objetivo € manter desempregados
envolvidos, consistindo na criagdo de empregos e programas de experiéncia de trabalho
no setor publico ou sem fins lucrativos. Finalmente, desde meados dos anos 90, a
politica do mercado de trabalho visava essencialmente encorajar e facilitar a reentrada
de desempregados no mercado de trabalho. Segundo Bonoli (2010), as Politicas Ativas
do Mercado de Trabalho desenvolveram-se significativamente nas ultimas duas
décadas nos paises da Organizagao para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) com diferencas substanciais entre os paises, tanto em termos de extenséo
como de orientacdo global. Esta evolugao surgiu, pois, “governos que procuram novas
solugdes para o problema do desemprego estudam e aprendem com as experiéncias
noutros locais” (Bonoli, 2010: 438).

O mesmo autor afirma que as politicas ativas revelam um efeito ciclico, pois existiu
um declinio da despesa global entre 1995 e 2005 que pode ser explicado com a
diminuicdo da taxa de desemprego. Contudo, o decréscimo do investimento global em
politicas ativas conduz a um aumento de individuos desempregados, verificando-se,
assim, o efeito ciclico. Como se pode verificar, as politicas ativas podem abranger
politicas muito diferentes no que diz respeito aos seus objetivos, aos instrumentos que
utiizam e a forma como interagem com os sistemas de compensacgao relativos ao
desemprego passivo. Um fator-chave é que as politicas ativas tendem a adaptar-se a
evolugcao das circunstancias econémicas, “0 que os torna, em principio, atraentes para
os decisores politicos tanto nos regimes liberais como conservadores de bem-estar”
(Tosun et al., 2007: 600). Apesar destas politicas originarem no Norte da Europa, as

politicas ativas tém sido adotadas por um numero crescente de paises em todo o



continente europeu. A difusdo das mesmas pode ser explicada pelo seu carater
bidimensional: fomentam investimentos em conhecimento, competéncias e formacao,

enquanto se concentram no reforco dos incentivos ao trabalho.

Figura 2.1- Taxa de desemprego total por pais (%)
. UE | Espanha | Portugal |
8,1 -

2001 5

2002 7,0 8,7 -
2003 74 8,8 1,7
2004 75 11,1 10,7
2005 77 8,6 10,5
2006 74 8,4 9,0
2007 6,7 8,7 7.7
2008 6,9 10,9 97
2009 9,1 16,4 10,1
2010 9,8 19,7 10,4
2011 98 19,3 11,1
2012 10,8 19,8 13,3
2013 11,2 21,2 14,9
2014 11,1 20,6 11,6
2015 10,4 17,1 97
2016 9,6 16,8 8,2
2017 73 137 8,0
2018 6,6 12,9 6,7
2019 6,3 12,2 6,7

Fonte: Eurostat

Um exemplo recente € a recessdo economica de 2008, onde o desemprego juvenil
aumentou de forma exponencial em toda a Uniao Europeia (UE) e, segundo Tosun et
al. (2017), “ao longo das ultimas trés décadas, o desemprego juvenil na UE tem sido o
dobro ou mesmo o triplo da taxa de desemprego geral” (pp. 598). Segundo a Figura
2.1, em ambos os paises, 0 desemprego comecou a aumentar a partir de 2008 e
Portugal atingiu um pico de 14,9% em 2013. Em Espanha, a taxa de desemprego
aumentou de 10,9% em 2008 para 21,2% também em 2013. Para combater isto, a UE
intensificou a sua agao para promover o emprego dos jovens, nomeadamente através
do langamento de iniciativas a nivel europeu, tais como: a Garantia Jovem (GJ), cujo
objetivo principal era garantir que todos os jovens até 25 anos recebessem uma oferta
de emprego de qualidade, uma educagao continua e um estagio ou uma formagao no
prazo de quatro meses apos terem concluido o ensino formal ou terem ficado
desempregados.

O desemprego pode ser causado por uma variedade de fatores, nomeadamente a
falta de procura de mao-de-obra e um desajuste nas capacidades. Consideragbes
institucionais, tais como Legislagdo de Prote¢cdo do Emprego (LPE) e tributagédo do
trabalho, também podem ter um impacto na taxa de emprego. Neste sentido, Marques

e Videira (2021) argumentam que, quando o desemprego comegou a aumentar, 0s



governos implementaram reformas a LPE, pois existia a crenga que, aumentando a
flexibilidade, existiria mais facilidade na criagdo de emprego. As reformas em Portugal
foram implementadas a dois niveis: “os regulamentos para contratos permanentes
permaneceram rigorosos, mas o0s regulamentos para contratos temporarios foram
flexibilizados” (Marques & Videira, 2021: 131). Com isto, os jovens participantes no
mercado de trabalho foram penalizados, pois, como visto anteriormente, uma grande
proporgdo dos mesmos tem contratos temporarios e, deste modo, quando ocorre uma
recessao econdmica, o desemprego entre os jovens aumenta mais rapidamente do que
entre a populagdo em geral.

A Unido Europeia, para enfrentar este aumento do desemprego, procurou a
promocdo das politicas ativas, e, concomitantemente, pressionou os paises a
realizarem reformas neoliberais para solucionar o aumento do défice publico. Segundo
Marques e Horisch (2019a), “devido a dificuldades em combinar estas duas politicas os
paises mais afetados pela crise da divida soberana foram incapazes de tomar as
medidas necessarias para combater o elevado desemprego juvenil.” (pp. 234), ou seja,
Portugal e Espanha, sendo economias de mercado mistas e, tendo elevados défices
publicos, tiveram dificuldades em investir em politicas ativas para travar o desemprego
enquanto diminuiam a divida do pais. Assim, a tensdo entre estas duas politicas tem
sido clara em duas areas: (1) os paises altamente endividados foram incapazes de
investir os recursos necessarios em politicas ativas e, (2) as medidas de austeridade
reduziram ainda mais a atividade econémica, aumentando o desemprego juvenil.

A literatura existente aponta para a importancia do investimento em politicas ativas
no combate ao desemprego juvenil, mesmo durante as crises econdmicas. Neste
sentido, a intervencdo precoce é importante para evitar que os jovens se tornem
desempregados de longa duragao: “a existéncia de um desemprego de longa duragao
persistentemente elevado pde em perigo os objetivos gerais da politica de emprego,
reduz a capacidade de atribuir os empregos certos as pessoas certas e compromete a
mobilidade profissional e geografica.” (Vanroy, 2016: 2), ou seja, durante um periodo de
desemprego de longa duragao, ndo sé o capital humano dos trabalhadores (em termos
reais ou como percebido pelos empregadores) pode diminuir como também o tempo
que os individuos despendem a procura de emprego. Uma das maiores consequéncias
da crise econémica foi o aumento do niumero de jovens sem emprego, educagao ou
formagdo. Assim, as politicas ativas sao cruciais a este respeito, pois os jovens
envolvidos nestes programas recebem apoios para melhorar as suas competéncias e,
simultaneamente, tém de procurar ativamente um emprego, reduzindo a hipétese de se

tornarem desempregados de longa duragao.



2.2. Variedades de Capitalismo e Politicas Ativas de Emprego

Percebe-se que existem diferentes tipos de politicas, todavia, os paises tém diferentes
prioridades e ndo implementam as mesmas politicas. Assim, podem existir diferencas
no modo de como os paises aplicam as mesmas, nomeadamente as politicas ativas.
Em particular, podemos distinguir trés mundos de formagéao de capital humano, cada
um deles um resultado da interacao entre a politica partidaria e os regimes de producgao:
as Economias de Mercado Coordenadas (CMEs); as Economias de Mercado Liberais
(LMEs); e as Economias de Mercado Mistas (MMEs).

As LMEs sdo caracterizadas por LPE flexivel, acesso ao capital de risco e
investimento em competéncias gerais, deste modo, contribuem para a competitividade
na inovagao radical e o mecanismo de coordenagao que prevalece € a coordenacao do
mercado com fraca intervengéo do estado. Segundo Iverson e Stephens (2012) “a maior
parte da despesa publica vai para programas que beneficiam a classe média
(especialmente a educagéao universitaria e a preparagao para essa educagao” (pp. 608),
assim, como a seguranca social e a redistribuicdo sdo baixas, a classe média e a classe
média alta seguram-se essencialmente a si proprias através do investimento no ensino
geral que facilita a mobilidade na economia em resposta a choques econémicos.

Pelo contrario, as CMEs distinguem-se pela cooperagéo entre trabalho e o capital
nas relagdes industriais, alta protecdo no emprego, acesso ao capital estatal por longos
periodos de tempo e investimento em competéncias especificas do trabalho. Estas
economias sdo conducentes a competitividade na inovagao incremental e o mecanismo
de coordenacdo que prevalece € a coordenacdo estratégica, embora, “o ambito das
CMEs mudou drasticamente, apesar de os mecanismos de coordenacao existentes nao
terem sido minados” (Marques & Horisch, 2019a: 383). As mudangas foram sentidas em
diversas areas, como por exemplo, na generosidade do Estado Providéncia em
subsidios e na desregulamentacdo do mercado de trabalho.

Por fim, as MMEs sao um modelo hibrido em que o Estado desempenha um papel
de coordenacao crucial. Estas combinam um elevado nivel de protecdo do emprego e
um baixo nivel de coordenacao no sistema de relacdes laborais. Para estes autores, as
MMEs tiveram bastantes dificuldades em 2008 com as medidas de austeridade
impostas pela UE, pois “para além do facto dos paises mediterranicos carecerem de
muitas das caracteristicas institucionais das CME e LME que dificultam a transicio de
um processo orientado pela procura para a exportacdo, a curto prazo, este processo
conduziu a uma grande redugao do PIB” (Marques & Horisch, 2019b: 243), esta redugao
do Produto Interno Bruto tornou a aplicagao das politicas ativas mais dificeis. Em suma,

as MMEs sédo centradas no estado e existe pouco envolvimento dos empregadores e €



neste modelo hibrido de economias de mercado onde podemos inserir Portugal e

Espanha.

2.3. Dimensoées da aplicagdo de politicas ativas em Portugal e Espanha

Apo6s a definicdo e explicagdo do surgimento das politicas ativas, comegar-se-a a
explicar onde Portugal e Espanha poderdao apresentar diferengas. Primeiramente, vai
ser discutido o tema de politicas nacionais face a recomendacbes e pressdes
internacionais. Posteriormente, abordar-se-a o tema do tipo de politicas aplicadas. O
terceiro tema sera a relacéo entre atores principais e a sua importancia para a criagao
deste tipo de politicas. Por fim, o tema da Teoria Insider-Outsider de modo a perceber

o tipo de contratos de trabalho e sua influéncia nas politicas ativas.

2.3.1. Politicas Nacionais e Recomendacgdes Internacionais

No Verao de 2006, de modo a combater o desemprego, a OCDE reviu a sua Estratégia
de Emprego Europeia (EEE), tendo como uma das preocupagdes a conceg¢ao adequada
de tais politicas, visando aumentar o emprego e reduzir o desemprego através da defesa
de politicas ativas. Para tal, existem 10 orientagbes gerais, tais como: 1) aumentar a
participacao das mulheres e dos homens no mercado de trabalho; 2) reduzir o
desemprego estrutural e fomentar o emprego de qualidade; 3) desenvolver uma mao-
de-obra qualificada em resposta as necessidades do mercado de trabalho e promover
a aprendizagem ao longo da vida; e 4) promover a inclusao social e combater a pobreza.
A EEE também defende que é necessario que as politicas ativas sejam selecionadas e
monitorizadas cuidadosamente, devendo ser integradas no mercado de trabalho global
e na politica econdmica de modo a serem eficazes, isto é, apenas financiar as politicas
ativas nao é suficiente sendo necessario enquadra-las ao contexto do pais.

Outro programa bastante importante, desenvolvido numa data posterior, € a
Garantia jovem (GJ) a qual, devido a pandemia, foi reforcada. Por exemplo, este
programa alberga um grupo-alvo mais vasto, atingindo atualmente individuos entre os
15 e os 29 anos de idade, procurando de forma mais ativa ingressar os mais
desfavorecidos no mercado de trabalho. Através de abordagens personalizadas e
individualizadas, as politicas ativas fornecem aos jovens os niveis adequados de
orientagdo, ajudando-os a encontrar cursos de formagao ou estagios, caso se revele
necessario um aumento das qualificagdes. Todavia, “o interesse politico nacional pode
desempenhar um papel muito mais importante na tomada de decisdes da UE do que a

nivel da OCDE. Os politicos nacionais podem defender politicas da UE que sejam



compativeis com as suas propostas, instituicdes e politicas nacionais.” (Armingeon,
2007: 909). Segundo o autor, existem duas grandes organizagbes internacionais que
influenciam as politicas ativas, nomeadamente, a OCDE e a UE.

A primeira organizagao € a OCDE composta por peritos e que trabalha através da
persuasédo e da argumentagao, dispondo uma perspetiva a longo prazo, ndo tendo uma
influéncia direta sobre os decisores politicos nacionais. Em contraste, a UE “liga as
ideias ao poder”, sendo uma organizagao politica que combina objetivos de emprego
com outros objetivos sociais e politicos. Para a UE, o estabelecimento de uma referéncia
€ um esforgo politico e nao académico. Segundo Armingeon (2007), “as elites politicas
nacionais tém de prestar ateng¢ao tanto ao férum nacional como ao férum internacional”
(pp. 927), ou seja, no campo nacional, os politicos tém de ter em conta fatores como o
poder dos grupos de interesse organizados e a individuos dos varios partidos politicos.
Assim, segundo o autor, os decisores politicos s&o apoiados no seu objetivo de expandir
a politica ativa, tendo de o fazer de uma forma compativel com as exigéncias do
processo politico nacional. Uma licdo geral destas conclusdes aponta para um dilema
de organizagbes internacionais que pretendem difundir as "melhores praticas". Se
pretenderem desenvolver propostas intelectualmente coerentes e solidas, precisam de
ser isoladas em grande medida da politica nacional. Se se isolarem, os seus conselhos
podem muito bem ser ignorados a nivel nacional.

Segundo Vliet e Koster (2011), estes dois agentes podem ser agrupados na
Estratégia Europeia de Emprego que “oferece normas especificas que podem afetar as
politicas ativas nacionais” (pp. 220). Em primeiro lugar, as diretrizes para o emprego
definem objetivos, como por exemplo no que diz respeito a taxa de emprego, a taxa de
desemprego e a taxa de atividade. Talvez mais importante, as diretrizes fornecem
normas politicas especificas, afirmando que os estados-membros devem concentrar-se
mais fortemente nas politicas ativas. Para além disso, os autores afirmam que a EEE
influencia os estados-membros, pois os decisores politicos aprendem informalmente
com os colegas da sua rede internacional e de todas as instituicbes sobre paradmetros
de referéncia e melhores praticas.

Embora instituigcdes internacionais sejam importantes, Armingeon (2007) afirma que
os politicos nacionais estao principalmente orientados para o sistema politico nacional
porque é ai que eles se candidatam a reeleicdo e tentam realizar os seus obijetivos
politicos. Por estas razdes, os politicos podem negociar mais fortemente sobre objetivos
comuns internacionais, devido a terem alguns efeitos vinculativos. E mais provavel que
concordem com as normas internacionais se estas forem compativeis com as politicas
e instituicbes nacionais anteriores. Como resultado, “os objetivos comuns podem ser

muito menos coerentes do que as propostas politicas da OCDE” (Armingeon, 2007:
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911). Devido a esta falta de coeréncia internacional, pode-se afirmar que “a Estratégia
Europeia de Emprego contribuiu para uma maior énfase na ativagao das politicas
nacionais do mercado de trabalho, embora a sua influéncia nas politicas ativas varie
consideravelmente entre paises e ao longo do tempo” (Van Vliet & Koster, 2011: 2018).
Isto é, os processos de elaboragdo de politicas nacionais podem ser influenciados
através de diferentes mecanismos de europeizacgao, decorrentes de diferentes tipos de
politicas da UE, onde as medidas da OCDE podem ser ignoradas sem grandes custos
politicos, enquanto que os da UE tém de ser, em certa medida, obedecidos.
Adicionando, existe uma diferenca entre os estados-membros da UE, democracias que
foram estabelecidas durante muitas décadas e as novas democracias nos paises do sul
da mesma (Espanha, Grécia, Portugal). Estas ultimas, segundo os autores, estdo
menos dispostas e capazes de expandir as suas politicas ativas do que as primeiras.
Um fator fundamental de salientar € que em ambos os paises, no decorrer da pandemia,
estavam no poder governos de esquerda, o PS em Portugal e um governo de coligagao
em Espanha entre o Podemos e Partido Socialista Operario Espanhol. E importante
mencionar que a agenda europeia € bastante flexivel, uma vez que esta tem de ser
alcangavel por todos os paises europeus, com diferentes modelos econdémicos e

preferéncias nos orgamentos de estado.

2.3.2. Tipos de Politicas Ativas no Mercado de Trabalho

Os paises da UE tém a possibilidade de optar pelo tipo de politicas que preferem adotar,
dependendo do que consideram que o0 seu pais necessita, podendo estar mais
relacionado com orientagbes internacionais ou nacionais. Torna-se, assim, fundamental
distinguir entre as diversas formas que as mesmas podem ser adotadas. Existe uma
diferenga significativa entre politicas ativas e politicas passivas do Mercado de Trabalho,
Van Vliet e Koster (2011) fazem esta distingdo como “as politicas ativas sao politicas
que visam aumentar a participacdo no mercado de trabalho, enquanto as politicas
passivas podem ser entendidas como politicas que déo direito a prestacbes aos
desempregados” (pp. 219), isto é, as politicas ativas procuram aumentar a participagao
dos individuos no mercado de trabalho através de diversos tipos de politicas analisadas
posteriormente neste subcapitulo, enquanto que as politicas passivas apenas atribuem
beneficios a individuos desempregados.

Relativamente a definigdo de politicas ativas, Caliendo e Schimdl (2016) afirmam
que “o principal objetivo dos programas ativos do mercado de trabalho para jovens é
integrar jovens desempregados no mercado de trabalho, estabilizar a sua entrada na

carreira e/ou promover a adog¢ao da formacgao profissional como passo intermédio para
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a entrada no mercado de trabalho.” (pp. 6), ou seja, estas politicas tém como principal
objetivo aumentar as oportunidades de emprego e melhorar a correspondéncia entre as
fungbes e desempregados. Deste modo, segundo os autores, podem existir quatro tipos
de politicas ativas: “formag¢ao no mercado de trabalho, assisténcia e monitorizacdo na
procura de emprego, subsidios salariais, e programas de trabalho do sector publico.”
(Caliendo & Schimdl, 2016: 8). Todavia, segundo a OCDE (2010), estes quatro tipos de
politicas ativas ndo sao suficientes para analisar o leque de ofertas destas politicas,
logo, foram adicionados dois tipos de politicas: emprego apoiado e reabilitagédo; e
empreendedorismo.

O primeiro tipo de politicas ativas a analisar € das mais comuns para reintegrar
individuos desempregados no mercado de trabalho: formagao e estagios no mercado
de trabalho. O conteudo da formacgéo pode ser extremamente diversificado, desde a
formacéao exclusivamente em sala de aula até a formagéo puramente no trabalho, com
duragbes variaveis desde algumas semanas até mais de um ano. Para Caliendo e
Schimdl (2016), o objetivo destes programas de formag¢do no mercado de trabalho &
expandir ou adaptar os conjuntos de competéncias relevantes do mercado de trabalho,
de modo a que estes possam alcangar uma integragdo mais rapida e estavel no mesmo.
Os programas de formagao nas empresas servem a dupla fungao de oferecer aos jovens
experiéncia profissional e, concomitantemente, enviar sinais de produtividade aos
empregadores, tornando-os mais propensos a contratar participantes no futuro. Para os
mesmos autores, “a formacdo dentro da empresa pode ser particularmente relevante
para jovens com sinais limitados de participagdo prévia no mercado de trabalho.”
(Caliendo & Schimdl, 2016: 9). Por outras palavras, a formagao dentro das empresas é
fundamental para individuos que tenham pouca experiéncia no mercado de trabalho.
Caliendo e Schimdl (2016) afirmam ainda que, devido a sua natureza mais pratica, a
formagao baseada em empresas tende a ser ministrada principalmente a jovens que
enfrentam maiores desafios na integragédo direta no mercado de trabalho. Este tipo de
politicas é fortemente aconselhado pela UE e, segundo Artiles et al. (2020), a politica
da Unido Europeia inspira-se no modelo alemao, onde existe um ensino e formagao
profissional dual, que se centra no trabalho e incentiva a aprendizagem com a tecnologia
das empresas. As mesmas ocupam um lugar importante no sistema e sdo o ponto de
entrada para os jovens no sistema duplo de emprego e formagéao profissional, que pode
ser definido como um sistema baseado na empresa, no qual os contratos de formagao
e aprendizagem organizados coletivamente sdo regulados pelo direito do trabalho, isto
€, a aplicagdo de um modelo deste género facilitaria a aplicagédo de politicas ativas
conjuntas, como a formagao e estagios, pois existiria uma infraestrutura mais preparada

para lidar eficazmente com estes programas.
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Em segundo lugar, apresenta-se as iniciativas de ajuda a procura de emprego,
onde existem ndo so esforgos de aconselhamento e mentoria por parte de trabalhadores
governamentais ou de fornecedores externos bem como o fornecimento de informacéo
sobre vagas e programas de formagéao a curto prazo. Um dos principais objetivos destes
programas € promover o empenho dos jovens e a sua motivagdo para encontrar
trabalho. A possibilidade de sancdes de beneficios aumenta o cumprimento dos critérios
de procura de emprego e, como resultado, a taxa de emprego. De acordo com
investigacdes anteriores, o aumento das taxas de saida do desemprego a curto prazo é
consequéncia da menor qualidade do emprego e da diminuicdo da estabilidade do
emprego a longo prazo, o que implica que os esquemas de controlo e de sanc¢des tém
um duplo efeito.

O terceiro tipo de politicas ativas sdo os salarios subsidiados ou programas de
incentivo a contratagao, concebidos para oferecer aos empregadores um incentivo
financeiro para contratar jovens com menor produtividade inicial. Os subsidios salariais
destinam-se a compensar as empresas com despesas, tais como: o preco da primeira
formagao ou a exigéncia de pagar salarios acima da produtividade inicial esperada. Os
subsidios salariais podem ser utilizados para colmatar a lacuna entre um pagamento
equivalente de produtividade e o salario minimo. Em alternativa, se os jovens hesitarem
em trabalhar pelos baixos salarios fornecidos pelos empregadores, os subsidios
salariais podem melhorar os niveis salariais e, por conseguinte, tornam-se incentivos
para que os jovens trabalhem. Estes apoios sédo frequentemente concedidos por um
periodo especifico (variando entre alguns meses e um ou dois anos), na esperanga de
que, quando o subsidio expirar, os jovens tenham melhorado suficientemente as suas
competéncias para passarem a contratos de trabalho regulares. Em certos programas,
o subsidio salarial € combinado com uma formagéo profissional onde os jovens tém um
“mestre” para Ihes ensinar de forma mais direta.

O quarto tipo de politicas ativas sdo os programas de emprego publico, definidos
como empregos temporarios financiados pelo Estado no setor publico, que normalmente
implicam a criacdo de bens ou servicos socialmente uUteis. As iniciativas sao
principalmente concebidas para proporcionar aos jovens oportunidades de emprego e
experiéncia de trabalho. Estas s&o criadas para aclimatar jovens inexperientes e
desfavorecidos a um ambiente de trabalho de rotina e podem incluir a participagao
paralela em cursos de formagao pratica. Durante a participagdo, os jovens ganham
normalmente um baixo grau de remuneragdo. Embora isto possa promover a
participacdo dos mesmos no programa, pode também ter a consequéncia de reduzir o

esforco necessario para obter um trabalho "real".
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Segundo a OCDE (2010), o quinto tipo de politica, o emprego apoiado e
reabilitagcdo, consiste em subsidios para o emprego e/ou reabilitagéo profissional de
individuos com uma capacidade de trabalho permanentemente (ou a longo prazo)
reduzida. Estas medidas proporcionam tipicamente um apoio continuo e nio tém
duragéo prevista, onde os subsidios cobrem 100% ou mais dos salarios (sendo que
podem também cobrir custos administrativos).

Por fim, encontram-se as politicas ativas direcionadas ao empreendedorismo que
encorajam os desempregados e grupos-alvo a iniciar o seu proprio negécio. A OCDE
(2010) afirma que estas politicas reduzem as barreiras a criagao de empresas.

Assim, as politicas ativas “contribuem para assegurar que os desempregados
regressam o mais rapidamente possivel a uma situagcdo de emprego e que esse
emprego é o mais adequado possivel, proporcionando-lhes o apoio de que necessitam
para voltar com éxito ao mercado de trabalho.” (Vanroy, 2016: 1). Deste modo, as
politicas ativas também podem auxiliar a colocar individuos em setores onde subsiste
uma escassez de mao-de-obra qualificada e abordam mudancgas estruturais,

aumentando a resiliéncia da economia em tempos de transigao.

2.3.3. Atores Principais das Politicas Ativas do Mercado de Trabalho

Entender os tipos de economias é fundamental, pois as diferencas nas condi¢des
econdmicas, na educacao e nos tipos politicas do mercado de trabalho podem resultar
em diferengas sistematicas significativas entre paises no que tange as possibilidades
de entrada dos jovens no mercado de trabalho. Para Caliendo e Schmidl (2016), os
paises mais atingidos pela crise econdmica (paises do Sul da Europa e Irlanda) estao
atormentados por um nivel baixo de procura de m&o-de-obra, e, deste modo, os jovens
estdo mais suscetiveis a estar desempregados durante um longo periodo e, assim,
existe maior possibilidade deste grupo entrar em inatividade, experienciando um menor
retorno a educagao. Para lverson e Stephens (2012), tem existido uma tendéncia para
a crescente ramificacdo dos riscos do mercado de trabalho ser refor¢gado por politicas
governamentais, onde os subsidios de desemprego e as politicas ativas nao
acompanharam as necessidades crescentes dos trabalhadores deslocados. Em paises
com uma democracia social forte, pelo contrario, as politicas governamentais
amorteceram os efeitos das mudancas do mercado de trabalho.

Percebendo a importancia das politicas ativas, ir-se-a aprofundar o que leva a uma
politica ser bem concebida, mesmo sabendo que nido se estudara a eficacia das
politicas analisadas nos capitulos posteriores, € importante perceber que existem

formas corretas destas serem aplicadas. Para politicas ativas responderem,
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efetivamente, as necessidades do mercado de trabalho sao necessarios trés agentes
principais na sua elaboragao e aplicagdo: empregadores, Governo e sindicatos, embora

0 ultimo agente ndo seja explorado em pormenor neste estudo.

2.3.3.1. Empregadores e Politicas Ativas do Mercado do Trabalho

Segundo Bredgaard (2017), é necessario um reconhecimento do papel importante dos
empregadores no sucesso das politicas ativas do mercado de trabalho na Europa.
Assim, o autor afirma que “é util distinguir entre trés abordagens politicas ativas: a
abordagem do lado da oferta, a abordagem da correspondéncia e a abordagem do lado
da procura” (Bredgaard, 2017: 2). A abordagem do lado da oferta, segundo o autor, tem
sido e continua a ser a abordagem dominante nas politicas ativas na Europa. O objetivo
¢ tornar os candidatos prontos a (re)integrarem-se no mercado de trabalho, abordando
a sua suposta falta de qualificagbes ou motivagao.

A abordagem de correspondéncia visa a correspondéncia entre a oferta de mao-de-
obra (candidatos a emprego) e a procura de mao-de-obra (empregadores), sendo uma
das fungdes centrais do Instituto do Emprego e Formagao Profissional (IEFP). O papel
basico do mesmo é quebrar assimetrias de ambos os lados do mercado de trabalho,
fornecendo informagéao sobre ofertas de emprego e ajudando na correspondéncia entre
empregos vagos e candidatos a emprego.

A terceira abordagem politica das politicas ativas, a abordagem do lado da procura,
segundo Bredgaard (2012), é frequentemente considerada como um dado adquirido e
nao explicitamente abordada na conceg¢éo ou implementacéo de politicas. A abordagem
do lado da procura pode utilizar instrumentos obrigatérios (tais como esquemas de
quotas e leis antidiscriminagdo) bem como instrumentos voluntarios (tais como
campanhas e persuasao). Assim, para o autor, "o envolvimento dos empregadores &
uma condigao prévia importante para a implementagéao de servigos de emprego eficazes
e de estratégias de ativagdo bem-sucedidas. As politicas ativas eficazes requerem
empregadores que estejam dispostos a recrutar desempregados em empregos nao
subsidiados bem como subsidiados”(Bredgaard, 2012: 1).

Os programas dos incentivos a contratagdo e os estagios apenas podem ser
produzidos se o0s empregadores estiverem dispostos a fornecer os recursos
necessarios, nomeadamente, oportunidades de emprego ou acesso a instalacdes de
trabalho e supervisdo. Assim, a produgéo conjunta destes programas requer a adesao
do empregador bem como a capacidade do Estado para impulsionar o desempregado
a aceitar a posigao (por exemplo, beneficios fiscais ou algum equivalente). Outros

programas, como a formagéo institucional numa escola ou centro de formagao,
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assisténcia na procura de emprego, programas para a criagao direta de emprego no
sector publico e incentivos ao empreendedorismo, nao requerem o envolvimento do
empregador. Varios contributos de trabalhadores do IEFP e, por vezes, prestadores de
servigos subcontratados séo suficientes para fornecer estes programas, sendo, entao,
estes programas considerados unilaterais.

A auséncia de fortes arranjos corporativos, como o caso das MMEs, aumenta o
custo de producdo de programas conjuntos, mas ndo de programas unilaterais.
Portanto, num ambiente de baixo nivel de corporativismo, o autor afirma que governos
de centro-direita consideram dificil produzir politicas ativas de uma forma satisfatéria,
ou seja, um programa onde 0s seus pagamentos excedam os de outras opgdes politicas
disponiveis. Segundo Cronert (2018), os partidos de centro-direita valorizam menos os
programas unilaterais do que os partidos de esquerda, nessas circunstancias, o governo
de centro-direita sera mais provavel do que o governo de esquerda a dar prioridade a
outras opgdes politicas em detrimento das politicas ativas.

Deste modo, as politicas adotadas em cada pais estdo dependentes dos atores
politicos nacionais e das condicdes institucionais em que estes atores operam. No que
diz respeito ao processo de deciséo politica do mercado de trabalho, focar-se-a agora
a atengao nos partidos politicos e a sua importancia para a aplicagao de politicas ativas.
Assim coloca-se a seguinte questado: “Sera que governos com diferentes orientagbes

politicas investem igualmente nas politicas ativas?”.

2.3.3.2 Teoria Insider-Outsider e Politicas Ativas do Mercado do Trabalho

Segundo Cronert (2019), tanto governos de esquerda como os de direita, investem em
politicas ativas, mas a orientacdo desempenha um papel importante, pois as opinides
dos partidos sobre o desemprego diferem, por exemplo: partidos de esquerda tém mais
probabilidades de alargar os programas de redu¢do do desemprego que visam apenas
populagdes em perigo de desemprego bem como programas em que os participantes ja
nao sdo considerados desempregados. Todavia, podem concordar em alguns casos por
exemplo, ambos os lados sdo igualmente propensos a expandir os programas que
também visam aqueles que estdo desempregados e, concomitantemente, podem
aumentar a oferta de mao-de-obra. Todavia, segundo Rueda (2006), "o comportamento
partidario é influenciado tanto por motivacoes de procura de votos como por motivagoes
de procura de politicas” (pp. 317), isto é, os partidos procuram ser reeleitos na esfera
nacional e, consequentemente, as medidas que tomam tém em mente obter mais votos.

A teoria de Rueda baseia-se em duas proposi¢des. A primeira sobre a divisdo do

mercado de trabalho em insiders e outsiders. Insiders podem ser definidos como os
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trabalhadores com empregos altamente protegidos. E os outsiders, pelo contrario, ou
estdo desempregados ou tém empregos caracterizados pelos baixos niveis de protecao
e direitos laborais, salarios mais baixos e niveis precarios de prestagdes e regulamentos
da seguranca social. A segunda preposicéo € que os interesses dos insiders e outsiders
podem ser fundamentalmente diferentes.

Pode-se afirmar que “as politicas ativas do mercado de trabalho representam um
dilema para os partidos social-democratas. Uma vez que sdo concebidas para promover
0 emprego, as politicas ativas beneficiam inequivocamente as pessoas de fora. Os
interesses internos, contudo, podem ser prejudicados pelo efeito das politicas sobre os
impostos e a concorréncia no mercado de trabalho.” (Rueda, 2006: 388), pois o efeito
imediato de um aumento do nivel das politicas ativas representa uma maior carga fiscal
para os insiders. No entanto, a longo prazo, os impostos dos insiders podem diminuir se
as politicas ativas forem bem-sucedidas na colocagao de novos trabalhadores no
mercado de trabalho.

Além disso, se forem bem-sucedidas, as politicas ativas podem promover a entrada
no emprego de individuos que possam subestimar as exigéncias salariais dos insiders.
Nestas circunstancias, os social-democratas tenderdo a defender os interesses dos
insiders que sao mais organizados e mais suscetiveis de responder com apoio eleitoral
do que os outsiders. Para Bonoli (2010), politicas ativas sao do interesse de outsiders,
pois facilitam a reentrada no mercado de trabalho, todavia, podem ser prejudiciais para
insiders por dois motivos. Primeiramente, visto que os mesmos s&o protegidos pela LPE,
experienciando um menor risco contra o desemprego, hao tém muito interesse enquanto
contribuintes de financiar estas politicas. Em segundo lugar, posto que as politicas
ativas incentivam a oferta de méo-de-obra podem aumentar a concorréncia pelos
escassos empregos ou criar pressdes no sentido da reduc¢do dos salarios. Assim, Rueda
(2016) afirma que os partidos sociais-democratas tém fortes incentivos para considerar
os insiders o seu eleitorado principal e existem diversas razdes historicas e ideologicas
para tal, mas um facto importante é que os outsiders tendem a ser menos politicamente
ativos e, consequentemente, menos eleitoralmente relevantes do que os insiders. Deste
modo, quando confrontados com a escolha entre insiders e outsiders, os governos
social-democratas estarao do lado do seu eleitorado principal, o que pode significar que
0s governos sociais-democratas gastariam menos em politicas ativas, pois o seu
eleitorado principal ja se encontra dentro do mercado de trabalho e ndo necessitam de

tanta assisténcia.
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2.4. Principais expectativas relativamente as diferengas entre os paises

Neste capitulo abordar-se-a as expectativas existentes relativamente as
semelhangas e diferengas existentes entre Portugal e Espanha. Relativamente a
influéncia das organizagées internacionais nas politicas ativas aplicadas em Portugal e
Espanha, espera-se ndo encontrar muitas diferengas, pois ambos os paises sdo MMEs
e, como visto anteriormente, estdo altamente endividados, significando que dependem
fortemente de financiamento europeu e, para obter este financiamento, tém de
corresponder as normas das organizagdes europeias.

Em relacdo a dimensdo de tipos de politicas ativas aplicadas em Portugal e
Espanha, tem-se como expectativa ndo encontrar grandes diferengas nas areas onde
as politicas ativas foram aplicadas, pois ambas apresentam estilos idénticos de
economias de mercado.

Na dimensdo do envolvimento dos empregadores, espera-se encontrar
semelhancgas entre Portugal e Espanha, pois, durante a pandemia, estavam no poder
sdo governos de esquerda, o PS em Portugal e uma coligagdo entre o PSOE e o

Podemos em Espanha.

Figura 3.1- Taxa de desemprego juvenil por pais de nascimento (15-29 anos)

2020

Espanha esss=Portugal

Fonte: Eurostat

Relativamente a dimensao da teoria insider-outsider e a precariedade do mercado
de trabalho, é expectavel que Espanha tenha mais medidas pro-outsiders que Portugal,
pois de 2019 a 2021, tinham um maior indice de desemprego jovem que Portugal. Como
se pode observar pela Figura 3.1, Espanha em 2019 tinha 24.6% e Portugal 11.6%, ja
em 2020, Espanha tinha 32.1% e Portugal tinha 15.8%. Segundo Marques e Fonseca
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(2022), com o aumento do desemprego, € mais provavel que os governos procurem
implementar mais medidas a favor dos outsiders, pois estes comegam a ser um grupo
mais influente para a reeleicdo e apresentam elevados indices de desemprego que
afetam os insiders a longo prazo. Em suma, espera-se que a coligacdo em Espanha
tenha mais politicas ativas que favoregcam os outsiders, enquanto é expectavel que o

PS em Portugal seja mais contido na aplicagao de politicas ativas que favoregam este

grupo.
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CAPITULO 3

Metodologia

Esta dissertagao tem como objetivo geral analisar se existem diferengas entre Portugal
e Espanha nos modos de aplicar as politicas ativas durante a pandemia COVID-19. Para
se perceber este objetivo geral, € fundamental examinar Portugal e Espanha em
diversas dimensdes. Na primeira, procura-se perceber qual dos paises esta mais
alinhado com as recomendacgdes internacionais, para isto, ir-se-a analisar as politicas
ativas de modo a verificar se séo financiadas pela UE. Na segunda, tem-se como
objetivo conhecer o tipo de politicas adotadas em cada pais. Na terceira, procura-se
perceber o envolvimento dos empregadores, isto é, se 0 governo procura implementar
medidas unilaterais ou se procura politicas ativas onde promovem o contacto direto
entre os jovens e as empresas. Por fim, na ultima dimensao, procura-se perceber se o
governo, através das politicas ativas e da LPE, procura promover contratos
permanentes.

A metodologia que foi utilizada nesta dissertagdo foi a analise qualitativa, pois é a
mais adequada para se compreender os processos, os efeitos e os fendmenos
associados a problematica desta investigagcéo. Este estudo ira estar apenas centrado
nas politicas ativas implementadas por Portugal e Espanha durante a pandemia e nao
nos efeitos diretos das politicas dirigidas a jovens.

Realizou-se uma comparacao de dois estudos de caso porque este trabalho tem
como objetivo a descri¢do de uma situacao e a explicagéo de resultados, isto é, procura
ser um estudo completo e explicativo das politicas ativas relativas a jovens, comparando
Portugal e Espanha durante a pandemia COVID-19. Considera-se esta dissertagao
como comparacgao de dois estudos de caso, pois esta pode ser definida como “uma
investigagdo empirica que investiga um fendmeno contemporéneo dentro de um
contexto de vida real, quando as fronteiras entre o fendmeno e o contexto ndo sao
claramente evidentes, e no qual s&o utilizadas multiplas fontes de evidéncia” (Yin, 1989,
como citado em Amado, 2021, pp. 125).

Para a realizacdo deste trabalho, apenas se utilizou dados secundarios. Para a
analise do caso portugués, usou-se dados retirados das seguintes fontes: Instituto
Nacional de Estatistica, IEFP e Pordata. Ja para o caso espanhol, os dados foram
encontrados na seguinte fonte: Servicio Publico de Empleo Estatal. Para ambos os
paises, utilizou-se o site da Comissao Europeia e o site Eurostat. O critério de selegao
das politicas ativas foi: apenas estavam elegiveis politicas ativas implementadas ou

reforcadas durante o periodo da pandemia. Isto é, apenas se utilizou politicas
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implementadas/reforgadas a partir de janeiro de 2020 até dezembro de 2021, sendo que
estas politicas tinham de estar presentes nos sites referidos anteriormente, nos planos
de recuperagao e resiliéncia ou no programa Garantia Jovem estabelecido por cada
pais. Os dados recolhidos apenas serdo relativos as politicas ativas que podem
influenciar os jovens portugueses e espanhois a ingressar no mercado de trabalho e
foram deixados de parte aspetos importantes como o niumero de participantes em cada
medida.

E importante comparar Portugal e Espanha, pois s&o dois paises onde os jovens
estdo numa posicao vulneravel no mercado de trabalho e, devido ao facto de serem
paises muito atingidos pela pandemia, pois o setor do turismo e a restauracdo tém um
elevado peso na economia, setores estes severamente afetados pela pandemia Covid-
19. Assim, ambos os paises devido a estas quebras colossais na economia que
acabaram por receber financiamento europeu, como os programas de recuperagao e
resiliéncia de modo a voltarem a ser competitivos.

Quanto a analise dos tipos de politicas ativas de mercado de trabalho mais utilizadas
em cada pais, utilizou-se as tipologias referidas na literatura sobre o tema (ver
enquadramento tedrico). Mais concretamente, empregou-se a seguinte tipologia:

e Formagao e Estagios — Corresponde a politicas ativas que envolvem
programas temporarios que visam desenvolver competéncias;

¢ Assisténcia na Procura de Emprego — Composta por politicas de tutoria com
0 objetivo de aumentar o empenho e motivagdo na procura de emprego;

e Programas de Incentivo a Contratagdo- Compostos por um conjunto de
medidas quanto a atribuicdo de apoios financeiros a empresas que celebrem
contratos de trabalho;

¢ Programas de Emprego Publico— Caracterizam-se por politicas ativas, onde
o Estado cria oportunidades de emprego temporarias no setor publico;

e Emprego Apoiado e Reabilitagado — Medidas que visam facilitar a integragéo
de individuos com capacidades reduzidas;

e Promogao do Empreendedorismo — Constituida por politicas que envolvem
maior facilidade de acesso ao microcrédito e empréstimos de apoio ao
emprego préprio e do empreendedorismo;

e Outro — Corresponde a politicas ativas que ndo se enquadram em nenhuma

das categorias anteriores.
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CAPITULO 4

Analise dos Resultados

Nesta seccgao, serdo apresentados os dois estudos de caso. Primeiro, comecar-se-a
com Portugal e suas especificidades nas quatro dimensdes propostas, posteriormente,
analisar-se-a Espanha nas mesmas dimensdes, e, por fim, ir-se-a comparar os dois

paises.
4.1. Portugal

Em Portugal, o PS aplicou sete politicas ativas de modo a fazer face a pandemia:
programa Ativar.pt; o programa MICROINVEST inserido no Programa de Apoio ao
Empreendedorismo e a Criagao do Proprio Emprego; a medida Estagios Ativar.PT; a
politica Jovens + Digital; os Estagios Iniciativa de Emprego Jovem (IEJ), que receberam
um reforgo durante o periodo pandémico; o Programa Estagios Profissionais na
Administragdo Local (PEPAL); Por fim, o programa de estagios profissionais na
administragao publica (EstagiAP XXI). Todas as medidas séo cofinanciadas pelo Fundo

Social Europeu.

Figura 4.1- Politicas ativas aplicadas em Portugal, com as suas datas de inicio,
fim e o seu financiamento (2021)

Tipo Inicio Fim |Financiamento (€)
Ativar.pt Formacéo e Estagios 2020 - 35.000.000
Promocao de
MICROINVEST Empreendedorismo 2009 - 33.000.000
Estagios Ativar.pt Formacéo e Estagios 2020 - 105.000.000
Jovens + Digital Formacéo e Estagios 2020 - N/A
Estagios IEJ Formacgéo e Estagios 2013 | 2020* 3.800.000 *
PEPAL Programas de Emprego | 5y14 | 2021* | 11.700.000
Publico
- Programas de Emprego

EstagiAP XXI Publico 2021 - 5.610.459

* Valores relativos ao ano 2020

** Estes programas reiniciaram apoés estas datas segundo um plano para 2027

O primeiro programa, Ativar.Pt, consiste numa assisténcia financeira aos
empregadores que assinam contratos de trabalho por tempo indeterminado ou a termo

certo por 12 meses ou mais com desempregados registados no IEFP. Para serem
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elegiveis, os empregadores tém a obrigatoriedade de proporcionar formagao
profissional aos trabalhadores contratados. Assim, esta politica tem como objetivos-
base a criagdo liquida de postos de trabalho, a criacdo de vinculos laborais mais
estaveis e a melhoria da qualidade de emprego. Os destinatarios desta politica sdo os
desempregados nesta condicdo ha, pelo menos, seis meses e se tiverem idade igual ou
inferior a 29 anos ou idade igual ou superior a 45 anos. Definiu-se esta politica como
Formacdo e Estagios, pois o grande objetivo é garantir que os jovens tenham uma
formacgao continua no emprego.

O segundo programa, MICROINVEST, consiste na prestagdo de assisténcia a
individuos que tenham iniciativas para o estabelecimento de pequenas empresas com
fins lucrativos, incluindo cooperativas, através do acesso a linhas de crédito com
garantia e bonificagdes de juros oferecidas por instituicées financeiras. O projeto nao
pode exceder a criagao de 10 postos de trabalho e um investimento superior a 200 mil
euros. Este programa tem como objetivo o apoio ao empreendedorismo e tem como
destinatarios desempregados inscritos ha nove meses ou jovens a procura do primeiro
emprego com idades entre os 18 e 35 anos. Caracterizou-se este programa como sendo
Promocgao de Empreendedorismo, pois facilita o acesso a microcréditos por parte dos
jovens.

O terceiro programa, Estagios Ativar.PT, consiste na oferta de estagios de nove
meses de duragdo, improrrogaveis, destinados a apoiar a insergdo de jovens no
mercado de trabalho ou a reconverséao profissional de individuos desempregados. Os
destinatarios desta politica sdo os jovens dos 18 aos 30 anos e/ou individuos entre os
30 e 45 desempregados ha mais de 12 meses. Este tem como objetivos a
suplementacdo e desenvolvimento de competéncias dos jovens desempregados de
forma a melhorar a sua empregabilidade e facilitar a transigdo entre o sistema de
qualificagbes e o mercado de trabalho, assim, designou-se este programa como
Formacéo e Estagios.

O quarto programa, Jovem + Digital, consiste na formagéo de jovens direcionado
para a aquisicdo de competéncias digitais, sendo que os percursos de formagao sao
constituidos por um conjunto de unidades de formagao de curta duragdo da componente
tecnoldégica com uma duragdo maxima de 350 horas. Este programa tem como objetivo
aumentar a qualidade, eficacia e agilidade da formagao profissional, a fim de os jovens
adultos adquiram nao s6 competéncias digitais especificas como também obterem uma
melhor qualificagao profissional mais adaptada a realidade do mercado de trabalho. Os
destinatarios desta politica sdo os jovens dos 18 aos 30 anos e desempregados entre
os 30 e 45 anos. Este é um programa de Formacéao e Estagios, pois o grande objetivo

€ melhorar as competéncias digitais dos jovens.
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Os Estagios IEJ é um dos principais métodos a disposicao da UE para a
implementacdo da garantia jovem, pois procura garantir que cada jovem com menos de
25 anos complete um estagio ou formagao no prazo de quatro meses apos ter ficado
sem emprego ou ter deixado a escola. Isto &, esta medida visa complementar e
desenvolver as competéncias dos desempregados a fim de melhorar o seu perfil de
empregabilidade através da aquisicdo de novas competéncias, deste modo, foi
considerado como um programa de Formacao e Estagios. Durante parte do periodo
pandémico, os estados-membros da UE podiam pedir financiamento extra para reforgar
esta politica.

O sexto programa, o programa PEPAL, consiste numa experiéncia pratica num
ambiente de trabalho, de modo a aumentar a sua empregabilidade. Este programa é
concebido para jovens até 30 anos, (ou 35 anos para individuos incapacitados) que
possuam uma qualificagdo comparavel a uma Licenciatura. Tendo em conta as
caracteristicas uUnicas de cada autarquia local, o programa permite a selecdo de
candidatos ao estagio a nivel local, sendo as entidades promotoras as unicas
responsaveis pelo recrutamento e selegdo dos candidatos, utilizando métodos de
selegdo que tenham preferéncia, assegurando, simultaneamente, a transparéncia e
imparcialidade através da divulgagao publica e total dos critérios de avaliagdo. Apesar
de ser uma experiéncia profissional, este programa foi considerado como um Programa
de Emprego Publico, pois existiu uma criagdo direta de emprego no setor publico
(autarquias locais). Este programa foi suspenso momentaneamente a 12 de maio de
2020 para as autarquias que consideraram que nhao cumpriam com as normas de
segurancgas impostas durante a pandemia.

Por fim, o programa EstagiAP XXI tem como objetivo valorizar jovens licenciados
até aos 30 anos que procuram O primeiro emprego ou um novo emprego na area de
formagao, também sendo elegiveis individuos até aos 35 anos se tiverem alguma
deficiéncia. Procura-se que os individuos tenham contacto com as boas praticas de
trabalho e que ganhem sentido de servico publico, aumentando, assim, a
empregabilidade dos mesmos. A celebracdo de um contrato de estagio em
conformidade com este programa nao corresponde a um vinculo de emprego publico,
mas € equiparada a trabalho por conta de outrem, para efeitos de seguranga social e
IRS. Embora o programa seja um estagio, este é considerado como um Programa de
Emprego Publico, isto porque o mesmo esta altamente vocacionado no setor publico,
pois estes estagios sdo na administragao publica.

No que tange a relagcdo de Portugal com as recomendacgdes europeias, como: a
redugcado estrutural de desemprego, a fomentacdo de emprego de qualidade, o

desenvolvimento de mao-de-obra qualificada e a inclusao social, o governo portugués
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conseguiu claras melhorias devido ao financiamento europeu. Portugal, de modo a
conseguir implementar politicas ativas, esta fortemente dependente da UE, pois é esta
organizagao que financiou todos os programas enunciados anteriormente. Um ponto
relevante é que todas as politicas, para além de serem direcionadas a jovens, o governo
portugués da prioridade a individuos com incapacidades superiores a 60%. E importante
salientar que a Estratégia de Emprego Europeia € algo muito flexivel, pois séo
recomendacgdes gerais para os 28 paises da UE e Portugal fez alguns esforgos para ir
ao encontro da mesma, encarando o desafio procurando aplicar medidas aprovadas
pela UE.

Como é possivel perceber pela Figura 4.1, no que diz respeito a segunda dimensao,
aos tipos de politicas ativas aplicadas, Portugal aposta fortemente nas politicas de
Formacdo e Estagios onde aplicou quatro medidas, um programa de
Empreendedorismo, e dois programas de Emprego Publico. Significando isto que,
Portugal, durante a pandemia, n&o implementou programas de Assisténcia na Procura
de Emprego, programas de incentivo a contratagdo, nem programas de Emprego
Apoiado e Reabilitagdo.

A terceira dimensdo, o envolvimento dos empregadores, é interessante, pois o
estado portugués cria poucas ofertas unilaterais de emprego e deixa, maioritariamente,
essa responsabilidade aos empregadores. Apenas trés das politicas ativas analisadas
implica criagdo exclusiva de postos de trabalho no setor publico (PEPAL e EstagiAP
XXI), sendo que a terceira politica foi a MICROINVEST. O estado portugués procurou
oferecer condi¢gdes para que os empregadores pudessem receber desempregados
durante a crise e que lhes oferecessem formagédo. Portugal espera que os
empregadores participem, pois, para além de terem acesso a apoios estatais também
ficam com colaboradores mais qualificados, visto que, para acederem a estes apoios,
séo obrigados a formar os seus colaboradores, um exemplo disto seria a politica
Ativar.PT.

Por fim, a dltima dimensao sobre a teoria insider-outsider, para se perceber a
mesma, utilizou-se as politicas que visam promover a contratacdo permanente. Existe
uma politica portuguesa que tem em vista algum tipo de subsidio pela celebracdo de
contratos de trabalho a termo certo ou termo incerto (Programa Ativar.PT) e, por fim,
existe uma politica que procura que os jovens criem o seu préprio primeiro emprego,
deste modo, pode-se afirmar que o governo de centro-esquerda portugués fez poucas
politicas que tenham beneficiado os outsiders. Isto &€, Portugal deu pouca atengéo a
precariedade de trabalho que os jovens enfrentam e, das sete politicas aplicadas por

Portugal, apenas uma referia contratos de trabalho especificos, sendo contratos
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temporarios, assim, Portugal fez pouco para combater a segmentagédo do mercado de
trabalho.

Apbs a analise de todas as dimensdes, € possivel perceber que Portugal segue a
agenda europeia, pois todas as politicas sédo financiadas pela UE, todavia, precisa de
procurar financiamento das organizagdes internacionais para outras areas de politicas
ativas. Além disto, pode-se constatar que, durante a pandemia, existia uma especial
preocupagao pela oferta de estagios e formagdes, visto que para, além de ser onde
aplicam mais medidas, € onde existe um maior investimento, cerca de 140 milhdes de
euros, sendo que 105 milhdes advém do programa Estagios Ativar.pt. Assim, o objetivo
do governo portugués era que os jovens fossem mais empregaveis, mantendo os
mesmos envolvidos no mercado de trabalho através da criagdo de empregos publicos

e programas de formagéo e estagios.

4.2. Espanha

O caso espanhol é bastante interessante, pois a coligagao entre o PSOE e o Podemos
iniciou imensas medidas devido a pandemia. Foram aplicados trés programas
exclusivamente direcionados para jovens no plano de Recuperagao, Transformacgéo e
Resiliéncia de 2021: o programa TANDEM; o Programa Primeira Experiéncia
Professional nas Administragdes Publicas; e, por fim, o Programa Investigo. Ir-se-a
também analisar duas medidas no programa Garantia Jovem espanhol: a Criagdo de
Centros de Alfabetizagao Digital e o programa Empreende com Microcréditos. Para além
destes, também ir-se-a analisar uma politica do Plano de choque espanhol, que sao

Programas de Formagao com um Compromisso de Contratagao.

Figura 4.2- Politicas ativas aplicadas em Espanha, com as suas datas de inicio,
fim e o seu financiamento (2022)

Tipo de politicas ativas | Inicio | Fim Financiamento (€)
TANDEM Formacéo e Estagios | 2021 | ---- 120.000.000
Primeira Experiéncia
Professional nas Eirogagnszb‘?i . |2021] — 330.000.000
Administragbes Publicas Preg
Investigo Formacéo e Estagios | 2021 | ---- 315.000.000
Criacao de Centros de ~ . .
Alfabetizaco Digital Formacéo e Estagios | 2021 | ---- 88.000.000
Formagao com um ~ . 20.000.000
Compromisso de Contratagio Formagao e Estagios | 2020 | ---- (Andaluzia)
Empreende com Promogéo de .
Microcréditos Empreendedorismo 2020 N/A

* Todos os pogramas de qualificagéo e requalificagéo
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Primeiramente, o programa TANDEM consiste na formagdo em alternancia com
emprego a jovens com idades compreendidas entre os 16 e os 29 anos em projetos
inspirados em escolas de formacdo publicas, centrando-se nas competéncias
necessarias para o sistema dual de educacgao, a assisténcia social, e a coesao territorial.
As entidades estatais do setor publico encarregadas da implementacéao receberéo os
subsidios. Apesar deste programa ser unilateral, significando que n&o existe intervengao
dos empregadores, o mesmo foi categorizado como Formagéao e Estagios, pois embora
exista apenas em escolas publicas, o objetivo é a formagao dos individuos, e ndo a
criacdo de emprego no setor publico.

Em segundo, o Programa Primeira Experiéncia Professional nas Administragcdes
Publicas proporciona aos jovens desempregados que tenham completado a sua
educacao formal a sua primeira experiéncia de trabalho na Administracao Publica. Isto
€, a medida consiste em programas publicos para a primeira experiéncia profissional
onde se da especial atencdo a colaboracido com empresas locais, utilizando os canais
de colaboracdo administrativa considerados apropriados, centrando a colaboracdo em
perfis especificos de jovens com dificuldades particulares em encontrar emprego. O
grande objetivo desta politica é a promocdo de oportunidades de emprego para a
entrada no mercado de trabalho. Este é um programa de Emprego Publico porque existe
uma criagdo de uma vaga de emprego em organizagdes publicas, ndo existindo
envolvimento dos empregadores.

Em terceiro lugar, o Programa Investigo consiste no recrutamento de jovens
investigadores em organiza¢des publicas de investigacdo, universidades publicas,
centros tecnoldgicos e outras entidades publicas e privadas que participem num projeto
de investigagao. Este foi classificado como um programa de Formagéo e Estagios, pois,
embora existe um grande foco para as empresas publicas, o objetivo do programa ¢ a
criacdo de um estagio para que as competéncias dos jovens sejam desenvolvidas.

Em quarto lugar, a Criagdo de Centros de Alfabetizagao Digital € uma medida
interessante, pois a literacia digital dos jovens propicia ao seu sucesso na procura de
emprego. Neste sentido, o estado espanhol sublinha a necessidade de estabelecer
politicas que favoregam o acesso a tecnologia e que permitam aos grupos sociais mais
vulneraveis desenvolver competéncias digitais. Assim, esta medida centra-se na
formagao de pessoas na utilizagdo das tecnologias. As competéncias e conhecimentos
digitais sdo essenciais para apoiar o desenvolvimento digital dos jovens e para lhes
permitir desenvolver as aptiddes e competéncias necessarias para encontrar emprego
de qualidade. Os centros de alfabetizagao digital permitem aos jovens adquirir uma série
de competéncias na utilizacdo de equipamentos e programas, a fim de poderem

funcionar na sociedade da informagao, aumentando, assim, as suas hipoteses de
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encontrar um emprego. Além disso, os seminarios incluem um moddulo sobre
competéncias digitais para a procura de emprego, o que permitira aos participantes
avangar na sua procura de emprego e promover a sua futura empregabilidade. Apesar
de parte do programa ajudar jovens na procura de um emprego, este € um programa de
Formacdo e Estagios porque o grande objetivo desta medida é desenvolver as
competéncias digitais dos jovens.

A quinta medida, os Programas de Formagdo com um Compromisso de
Contratagdo, podem incluir diferentes formulas, isto €, em alguns casos, sdao as
autarquias locais que fornecem a formagdo aos jovens desempregados com o
compromisso de contratacdo, noutros casos sao as proprias empresas que adquirem o
compromisso de contratagcdo subsequente e que fornecem a formacdo. Serdo
promovidas agbes de compromisso de recrutamento com programas de formagao
universitaria e com estagios académicos. Em suma, trata-se de favorecer a insergao
laboral dos jovens, através de uma qualificagdo mais alinhada com os valores do
mercado de trabalho, sendo esta medida classificada como Formagéo e Estagios.

A ultima medida, Empreende com Microcréditos, tem como objetivo aumentar o
nivel de empreendedorismo, proporcionando oportunidades aos jovens empresarios
que nao tém capacidade financeira suficiente para aceder ao sistema de crédito comum,
de modo a poderem desenvolver um projeto pessoal soélido e viavel. Os jovens
participantes neste tipo de programa obtém financiamento através de microcréditos -
sem necessidade de garantias - para os seus projetos empresariais bem como formagao
gratuita para adquirirem as competéncias necessarias ao arranque das suas empresas.
Apesar de existirem formagdes, € uma politica de Promogao de Empreendedorismo,
pois facilita a obtengéo de créditos por parte dos jovens.

Embora existem inUmeras outras politicas ativas em Espanha no periodo de 2020
a 2021, as seis medidas sao especiais, pois sdo personalizadas para os jovens e
iniciadas durante este periodo. Portanto, no que tange a primeira dimensao, as
recomendacodes internacionais que procuram aumentar a participagcdo no mercado de
trabalho, a reducédo do desemprego estrutural e o incentivo do emprego de qualidade,
Espanha aplicou seis medidas todas financiadas pela UE, significando que Espanha
esta dependente das organiza¢des europeias para aplicar politicas ativas de emprego,
sendo, assim, forcada a respeitar as recomendacodes internacionais.

No que diz respeito a segunda dimensao, os tipos de politicas ativas aplicadas pelo
governo espanhol, segundo a Figura 4.2, € possivel perceber que existe um grande
foco em facilitar a entrada no mercado de trabalho, que é o objetivo de todas as politicas
ativas, todavia, a forma como o governo espanhol auxilia esta entrada é através da

criacdo direta de vagas de trabalho no setor publico, sendo que existem diversos
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programas de formacgao e estagios de modo a (re)qualificar os jovens para que estes
tivessem mais sucesso no mercado de trabalho. Um fator interessante de salientar &
que algumas das politicas procuram colmatar diversos problemas, por exemplo, a
medida TANDEM, que procura formar jovens de grupos sociais desfavorecidos,
combatendo, assim, os problemas de qualificagdes e de inclusdo social. Os dois setores
onde o governo espanhol esta bastante desenvolvido é na transicdo de escola e
trabalho, assegurando um primeiro emprego de qualidade e relativamente a formagao
dos individuos, tendo alguma preocupacédo com as necessidades do mercado. Porém,
existem categorias onde o governo espanhol ndo apresentou qualquer tipo de medidas,
0 que significa que, para o0 mesmo, as formagdes e estagios juntamente com a criagéo
programas de emprego € um pequeno incentivo ao empreendedorismo sao suficientes
para fazer face as dificuldades dos jovens no mercado de trabalho.

A terceira dimensédo, o envolvimento dos empregadores, é peculiar, pois, das seis
medidas aplicadas, trés sdo programas exclusivamente unilaterais (TANDEM, Primeira
Experiéncia Professional nas Administragbes Publicas e Empreende com
Microcréditos). Excluindo os Programas de Formagdo com um Compromisso de
Contratagao, as restantes politicas estao fortemente inclinadas para o recrutamento no
setor publico, todavia, todas permitem algumas exce¢des para empresas privadas que
0 governo espanhol considera que sejam importantes para os jovens. Assim, este
governo tem um fraco envolvimento dos empregadores no que tange a aplicagéo de
politicas ativas direcionadas aos jovens, embora reconhe¢a que o estado tem a
responsabilidade de garantir que os participantes ganhem valor com estas politicas.

Por fim, a dltima dimensao sobre a teoria insider-outsider, para se perceber o
mesmo, utilizou-se as politicas que visam promover algum tipo de contratagdo
permanente. Existem duas medidas que exigem a contratagdo dos jovens (Primeira
Experiéncia Professional nas Administracdes Publicas e Formagdo com um
Compromisso de Contratagéo), todavia, o tipo de contratos de trabalho ndo é
especificado. Deste modo, a coligagdo espanhola de esquerda nao apostou em medidas
para proteger os jovens outsiders, isto €, aplicaram poucas medidas com vista a
combater a precariedade no mercado de trabalho.

Apods a analise de todas as dimensdes, € possivel perceber que, embora Espanha
esteja guiada pela agenda europeia e financiada pela mesma, o governo poderia
implementar mais medidas de assisténcia na procura de emprego. E possivel afirmar
que o governo espanhol tem pouca preocupagédo com programas de apoio a contratagcao
e muita preocupagao em oferecer estagios e formagdes para que os jovens sejam mais
empregaveis, onde existiu um financiamento de cerca de 543 milhdes de euros por parte

do governo espanhol na aplicagéo de politicas de estagios e formagdes, onde apenas
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um programa de emprego publico atingiu um volume de investimento de 120 milhdes de
euros, ou seja, Espanha tem uma elevada preocupagdo com 0S seus jovens
desempregados e procura que estes tenham uma formagao ou ingressem num emprego
publico. O modo de aplicacdo de politicas ativas em Espanha é bastante interessante,
pois existe uma abordagem mais unilateral, o que facilita a entrada no mercado de
trabalho, isto é, em todos a politicas ativas aplicadas, existe um claro foco nas entidades
publicas, sendo que apenas permitem que algumas empresas privadas juntem-se aos
programas. Existem dois programas de formagao e estagios e apenas um programa
onde existe compromisso de contratagdo (ndo obrigatoriamente uma contratagéo
permanente), o que demonstra que a prioridade € inserir 0s jovens no mercado de
trabalho, oferecer-lhes formagdes e estagios, e, quando os contratos acabam, nao
ajudam os jovens a procurar outro tipo de empregos nem existem complementos ao
rendimento. Adicionalmente, o governo espanhol negligencia individuos com
incapacidades, pois, para além de nao terem aplicado medidas exclusivas aos mesmos,

os programas criados nao tém preferéncia ou quotas que envolvam estes individuos.

4.3. Comparagao Portugal e Espanha

Apo6s a anadlise de individual dos paises em estudo Portugal e Espanha), € possivel
perceber que, devido a varios fatores, sdo muito semelhantes na maioria das
dimensdes, todavia, consegue-se perceber que existe um volume de investimento muito
superior por parte da Espanha. Relativamente a primeira dimenséo, € possivel perceber
gue ambos os paises estdo dentro das diretrizes da Unido Europeia, sendo que todas
as politicas aplicadas foram financiadas por organizagdes internacionais, ndo obstante,
tém algum caminho a percorrer para conseguir alcancar os objetivos, pois, como se
observou pela Figura 3.1, Portugal e Espanha tém uma taxa de desemprego dos jovens
acima da média europeia e, assim, devem procurar mais financiamento europeu para

aplicar mais politicas ativas.

Figura 4.3- llustragdo das politicas ativas aplicadas em Portugal e Espanha,
segundo dimenséo

Portugal Espanha

Medidas Financiadas pela UE 7 6
Financiamento total (€) 194.110.459 873.000.000

Formacéo e Estagios 4 4
Programas de Emprego Publico 2 1
Promocao do empreendedorismo 1 1
Medidas Unilaterais 2 4*
Combate a precariedade 1 1

Orientagcédo do governo Esquerda Esquerda

*Medidas fortemente vocacionadas para o setor publico
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No que tange a segunda dimensao, como se pode observar pela Figura 4.3, ambos
0s paises aplicaram quatro medidas de formagdo e estagios, que €& bastante
interessante, pois demostra que um grande objetivo dos dois paises foi uma mao-de-
obra qualificada de modo a fazer face as dificuldades, que foram provocadas pela
COVID-19. Ambos os paises deveriam de aplicar mais Programas de Incentivo a
Contratagdo, de Assisténcia na Procura de Emprego e de Emprego Apoiado e
Reabilitacdo, dado que nenhum dos paises aplicou nenhum deste tipo de politicas e
todas estas levariam os paises a um patamar superior, pois fomentam uma maior
igualdade, competitividade das empresas no mercado de trabalho e até uma maior
motivagao na procura de emprego, diminuindo o desemprego de ambos os paises.

No que diz respeito a terceira dimensdo, ambos os paises sdo semelhantes, pois
existe um envolvimento por parte das politicas que envolvem empresas privadas.
Todavia, € importante salientar uma diferengca, embora as politicas espanholas
permitissem empresas privadas, os programas estdo muito mais vocacionados para o
sistema publico e tém muito mais suporte do mesmo, enquanto Portugal, por norma, as
medidas sao diretamente apontadas para o setor privado. Segundo a Figura 4.3, é
possivel perceber que Portugal tem trés programas unilaterais, a medida PEPAL, o
programa EstagiAP XXI e o MICROINVEST, enquanto que Espanha tem cinco
programas unilaterais que sdo o TANDEM, o Programa Primeira Experiéncia
Professional nas Administragbes Publicas, o Programa Investigo, o programa de
Criagdo de Centros de Alfabetizagao Digital e, por fim, o programa Empreende com
Microcréditos. Destes, apenas os primeiros dois sdo totalmente geridos pelo setor
publico, todavia, as restantes trés medidas sao fortemente vocacionadas para as
entidades publicas.

Relativamente a quarta dimensao, € possivel observar que ambos os paises
aplicaram algumas medidas que s6 entrariam em efeito se existisse a contratagdo de
um jovem desempregado, todavia, tanto em Espanha como Portugal bastava celebrar
um contrato de trabalho, como se pode observar na Figura 4.3, ambos os paises tém
governos orientados a esquerda e ambos aplicaram uma medida no combate a
precariedade do mercado de trabalho. E importante salientar que, na politica espanhola
(Formagao com um Compromisso de Contratagéo), os tipos de contrato de trabalho nao
foram especificados, e, no caso portugués (Ativar.Pt), foi mencionado o vinculo laboral
necessario, todavia, era a termo certo de 12 meses ou a termo incerto, sendo, assim,
um contrato temporario. Isto é, estes governos nao tiveram a preocupacao de garantir
que os jovens que integraram no mercado de trabalho tivessem estabilidade no mesmo

através de tipos de contrato de trabalho mais sdlidos.
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Apds a comparacgao de todas as dimensoes, é possivel perceber que as previsdes
estavam corretas, isto €, ambos os paises, durante a pandemia, foram quase idénticos
na aplicagao de politicas ativas. Portugal e Espanha, através do financiamento por parte
da UE, procuraram cumprir a agenda europeia. Em termos de tipos de politicas
aplicadas por ambos os paises, estes sdo muito semelhantes. A Unica diferenca é que
Portugal aplicou uma politica a mais que Espanha. Também & possivel entender que o
governo espanhol procurou abordagens préximas da unilateralidade, enquanto que
Portugal utilizou uma abordagem mais vocacionada para as empresas, existindo um
maior envolvimento de empregadores. Embora Espanha tenha um envolvimento fraco
de empregadores e Portugal tenha um envolvimento intermédio, existiu preocupacao
por parte de ambos para que algumas politicas fossem unilaterais de modo a garantir
que os jovens tivessem opgdes, assim, considerou-se que ambos os paises sdo
semelhantes nesta dimenséo. E, por fim, em termos da teoria insider-outsiders, os dois
paises sdo mais semelhante do que previsto, pois ambos ndo apostaram em medidas
que favorecem fortemente outsiders, ou seja, ofereceram-lhes formagdes e estagios
para que se qualificassem, todavia, os tipos de contrato de trabalho que recebiam nao
oferecem grandes certezas sobre a permanéncia no mercado de trabalho, pois os tipos
de contratos de trabalho que tinham de celebrar ou ndo eram especificados ou eram
temporarios. Em suma, nenhum dos paises combateu ativamente a precariedade no

mercado de trabalho.
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CAPITULO 5

Discussdo, Conclusodes, Limitagoes e Pesquisas Futuras

Apo6s a analise dos resultados, é inegavel a influéncia que as politicas ativas tém em
ambos o0s paises e a sua importdncia estende-se desde a coesdo social a
(re)qualificagdo dos desempregados. Todavia, as diferengas previstas ndo se
confirmaram em todas as dimensdes.

Relativamente a influéncia da UE nas politicas ativas aplicadas em Portugal e
Espanha, tinha-se conjeturado que nao iriam existir diferengas entre os paises, isto
porque, ambos os paises sdo MMEs e tém elevadas dividas, assim, para conseguirem
aplicar politicas ativas, precisam da ajuda internacional (Marques & Hérisch, 2019b).
Como se pode perceber pela analise de dados, nao existiram diferengas, pois ambos
os paises dependem de ajudas europeias e estdo sujeitas as mesmas pressdes
internacionais para aplicarem as politicas ativas, sendo que todas as politicas
analisadas foram implementadas devido aos fundos disponibilizados pela UE,
significando que a hipétese de que os dois paises sao idénticos foi verificada.

Em relagdo aos tipos de politicas ativas aplicadas, era esperado ndo encontrar
grandes diferengas, devido a ambas serem MMEs e governados por partidos de
esquerda (Armingeon, 2007). Segundo a analise de dados, percebe-se que os paises
sdo, de facto, bastante similares até no modo de como aplicaram politicas ativas, isto &,
Portugal, das sete politicas ativas que instaurou, quatro foram politicas de Formacgao e
Estagios, uma politica de Promogdo de Empreendedorismo e dois Programas de
Emprego Publico. Enquanto que Espanha, das seis medidas aplicadas, também quatro
foram de Formagéao e Estagios, igualmente uma de Promogao de Empreendedorismo
e, apenas, um Programa de Emprego Publico, face aos dois programas portugueses.
Deste modo, os paises sao iguais no que fazem e no que néo fazem, pois ambos nao
aplicaram medidas de Incentivo a Contratagao, de Assisténcia na Procura de Emprego
e de Emprego Apoiado e Reabilitagdo. Assim, nesta dimensdo também é possivel
perceber que as previsdes estavam corretas.

No que tange a terceira dimenséao, era espectavel que ambos os paises fossem
idénticos em termos de niveis de envolvimento dos empregadores, pois ambos o0s
governos sdao MMEs, onde o estado toma a maioria das decisbes sem ajuda dos atores
principais. Segundo a analise de dados, para Espanha, esta previséo esta proxima da
realidade, pois cinco das seis medidas tomadas encontram-se muito proximas da
unilateralidade. Para Portugal, das sete medidas aplicadas, trés sdo totalmente

vocacionadas no setor publico. Ou seja, embora néo se tenha estudado se a tomada de
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decisdo dos governos € realizada com ajuda dos atores principais, consegue-se
perceber que, ao se aplicarem as medidas, os paises procuram, ou ndo, o envolvimento
dos empregadores. Como se pode perceber, apenas trés medidas de cada pais eram
exclusivamente unilaterais, sendo que em mais duas medidas espanholas existe uma
aproximacao da unilateralidade. Neste sentido, existe um envolvimento relativo dos
empregadores nos dois paises, todavia, em Portugal este envolvimento é mais
significativo do que espectavel, visto que, segundo a literatura nas MMEs, existe um
envolvimento fraco dos atores principais. Portugal, através da oferta de formacgdes e
estagios em empresas, garantia o envolvimento dos empregadores e oferecia
beneficios aos mesmos por participar nos projetos, no caso espanhol, embora tenham
também existido alguma coordenagdo com empregadores, as medidas eram mais
concentradas no setor publico. Assim, os paises sdo semelhantes, todavia, Espanha
tem menos envolvimento dos empregadores do que Portugal, ndo obstante, confirmou-
se a ideia de que ambos os governos de esquerda valorizaram os programas unilaterais,
como previsto na literatura (Cronert, 2018).

No que se refere a ultima dimenséao, foi postulado que Espanha tivesse mais
medidas que visam combater a precariedade do mercado de trabalho, isto &, que
Espanha fosse mais pro-outsiders que Portugal. Conjeturou-se esta ideia, pois, como
se observou pela Figura 3.1, Espanha tinha um maior indice de desemprego jovem que
Portugal e o aumento do desemprego leva a que os governos procurem implementar
mais medidas a favor dos outsiders, pois estes comegam a ser um grupo mais influente
para a reeleigéo (Marques e Fonseca, 2022). Segundo a analise de dados, nenhum dos
paises aplicou medidas significativas ao combate da precariedade do trabalho, apenas
duas politicas visam a contratagéo dos jovens, todavia, ndo especificavam o vinculo de
trabalho ou eram contratos a tempo certo. Deste modo, considerou-se que nenhum dos
paises aplicou medidas significativas para combater a precariedade do mercado de
trabalho.

Apds a analise das diversas dimensodes, € possivel perceber que os paises sao
idénticos, pois ambos estao altamente endividados e precisam de financiamento
europeu de modo a aplicarem politicas ativas e, durante a pandemia, houve um
interesse por parte das organizagbes internacionais no financiamento de diversas
politicas. Adicionalmente, ambos os governos sdo de esquerda e MMEs, onde as
politicas dependem muito da iniciativa do estado, sendo o envolvimento de outros atores
relativamente fraco, sendo, assim, expectavel que Portugal e Espanha tenham reagido
semelhantemente a dois problemas que tém em comum, agravados pela pandemia: o

desemprego elevado e a precariedade do mercado de trabalho.
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Em suma, Portugal e Espanha, devido a motivos delineados anteriormente, sdo
semelhantes em todas as dimensdes, isto €, ambos seguiram as recomendagdes
internacionais, procuraram combater o desemprego jovem através da aplicacdo do
mesmo tipo de politicas ativas e aplicaram poucas medidas para combater a
precaridade do mercado de trabalho. A unica diferenga € no envolvimento dos
empregadores onde Portugal tem um pouco mais envolvimento dos mesmos que
Espanha.

Na ultima fase desta investigagdo proponho-me a delinear algumas limitagbes
encontradas no decorrer da mesma como também apresentar algumas recomendagdes
para o desenvolvimento de futuras investigagdes sobre o tema. A maior limitagao deste
estudo é o facto de se usar apenas poucas politicas de cada pais. Embora sejam
suficientes para se perceber o esquema de como estes paises aplicam politicas ativas,
nao se consegue perceber a realidade total. Outra limitagao pertinente foi que nao se
conseguiu perceber o envolvimento dos atores principais no desenho das medidas e se
tém poder para influenciar as politicas ativas adotadas. Relativamente a
recomendacoes, considero crucial que estudos futuros aprofundem o volume de
investimento de cada politica ativa aplicada, o nimero de pessoas afetadas pelas
mesmas e os efeitos reais das politicas. Ainda seria importante dar um maior foco na
conjuntura politica dos paises e se 0s governos apenas aplicam politicas que vao ao
encontro das ideologias proprias do partido, ou se aplicam medidas sugeridas pela UE

mesmo que ndo se enquadre na ideologia do partido.
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