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Apresentacao

Em Portugal, como em muitos outros paises, as politicas ptiblicas estdo na ordem
do dia. Elas sdo as respostas dos governos aos problemas e aos intimeros desafios
que enfrentam, sobretudo nas sociedades modernas e democraticas.

Do progressivo envelhecimento da populagao, as questdes do emprego, da
qualificacdo da populagao e da regulacao do mercado de trabalho; da integragao
dos imigrantes, a redistribui¢ao de recursos por grupos ou segmentos da popula-
¢ao; das crescentes exigéncias de qualidade dos servigos ptblicos em matéria de
educagao, satde, seguranca e justica, as também crescentes exigéncias de controlo
orcamental e de uma gestao rigorosa e transparente dos recursos publicos; das ne-
cessidades de investimento publico na criagdo e modernizac¢ao de infraestruturas,
as exigéncias de controlo da divida; das necessidades de estimulo a inovagéo e ao
crescimento econdmico, as exigéncias de regulagdo dos mercados num contexto de
crescente abertura e globalizac¢do; da necessidade de alterar o paradigma energéti-
co, as exigéncias de garantia da seguranga das infraestruturas e dos cidadaos, sao
crescentes os problemas e os desafios, como também sao diversas areas de inter-
vencao dos governos.

De facto, a agdo publica exerce-se hoje sobre problemas de enorme diversida-
de e complexidade, como sejam os problemas sociais e de desigualdade, os pro-
blemas econdémicos e de sustentabilidade do modelo de desenvolvimento, os
problemas ambientais e energéticos, de seguranga e de soberania, articulando-se
em multiplos niveis de decisao e agao, isto €, ao nivel local, regional, nacional e
transnacional. Por outro lado, este alargamento das areas e dos niveis de interven-
¢ao do Estado, nas sociedades modernas e democraticas, é acompanhado de exi-
géncias de eficiéncia e eficacia. Exigem-se, para todos os problemas, solugdes
simultaneamente crediveis, legitimas, exequiveis, eficazes e de largo consenso. Isto
é, exige-se qualidade nas politicas publicas tanto no plano politico como no plano
técnico.

No plano politico, requerem-se sobretudo capacidades de ponderacao de di-
ferentes alternativas, de negociacao e de decisdo. No plano técnico, a formulagao e
desenho de politicas publicas, os processos de implementagao e de avaliagao dos
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resultados e dos impactos requerem competéncias profissionais especificas, resul-
tantes de capacidades de analise e de mobiliza¢ao de informagao, bem como de co-
nhecimentos técnico-cientificos de diferentes areas disciplinares e conhecimentos
especificos relativos a analise, gestao e avaliagdo de politicas publicas.

Este livro retine exercicios de analise de politicas publicas realizados por alu-
nos dos cursos de mestrado e de doutoramento que frequentaram a disciplina de
Andlise e Desenho de Politicas Pablicas no ano letivo de 2013/14 e 2014/15. Os cur-
sos de mestrado e de doutoramento do ISCTE-IUL tém como objetivo preparar no-
vas geragOes de profissionais para participarem nos processos de decisao politica,
nos processos de formulagao e concretizagao de politicas publicas de qualidade ba-
seadas em informagao e conhecimento. Para além de promoverem o desenvolvi-
mento de capacidades de compreensao sistematica da area cientifica das politicas
publicas — tanto no plano da formacao teérica e metodologica de base como do co-
nhecimento atualizado da investigagao realizada nos principais dominios das poli-
ticas publicas — estes cursos convocam os alunos a exercitar e aplicar as suas
competéncias na andlise de situagdes concretas. Este livro materializa essa orienta-
¢ao, bem como uma postura pedagogica que tem sido privilegiada: a valorizagao
do envolvimento dos estudantes no conjunto de atividades letivas e cientificas.
Disso tem sido expressdo a sua presenca sistematica na organizagao de encontros e
debates publicos (ex.: Forum das Politicas Publicas), na difusao e disseminagao de
resultados, na preparacdo e autoria de textos em diversas publica¢des resultantes
destas atividades, na utilizacao sistematica das bolsas de terceiro ciclo disponiveis
no ISCTE-IUL e na integracao dos estudantes nas atividades de investigacao no
quadro do CIES-IUL. Para além de um estimulo aos estudantes e de um contributo
decisivo para a qualidade do trabalho desenvolvido, esta participagao reforca o es-
pago cientifico e profissional da analise e avaliagdo de politicas publicas em
Portugal.

O conjunto dos casos estudados nestes exercicios de analise, sempre reporta-
dos a realidade portuguesa, configura uma variedade de temas de grande atuali-
dade e relevancia. Sdo aqui apresentados, no primeiro capitulo, dois casos de
politicas de educagdo: a escola a tempo inteiro e a extensao da escolaridade obriga-
toria até aos 18 anos de idade. No segundo capitulo apresentam-se casos de politi-
cas de apoio social, designadamente o Programa de Alargamento da Rede de
Equipamentos Sociais (PARES) e o Complemento Solidario para Idosos (CSI). No
terceiro capitulo reinem-se exercicios de analise de medidas relacionadas com po-
liticas de emprego: a politica de licenca parental e igualdade de género no mercado
de trabalho e a garantia e efetivacdo do direito a contratagdo coletiva. O quarto ca-
pitulo inclui analise de casos de politicas de ambiente, territdrio e transporte, inci-
dindo sobre a politica da agua, a politica das cidades e a politica de acesso a rotas
aéreas extracomunitarias. O capitulo 5, centrando-se no ambito das politicas de
saude, apresenta a analise da Lei de Prevengao e Controlo do Tabagismo e, final-
mente, no capitulo 6 aborda-se, no plano das politicas de seguranga, a medida Pro-
grama Integrado de Policiamento de Proximidade (PIPP).

Para além do conhecimento que estes estudos de caso proporcionam sobre
as politicas publicas em Portugal, em diferentes setores, devem realcar-se trés
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importantes elementos presentes nestes exercicios. Em primeiro lugar, o facto de
se basearem na analise de informagao factual sobre os casos analisados, como le-
gislacdo e outros normativos, informacgao estatistica, relatorios de institui¢oes na-
cionais e internacionais. Em segundo lugar, o uso sistematico de comparagoes
internacionais e o enquadramento no contexto da UE permite, em muitos dos ca-
sos analisados, ilustrar os processos de difusao e de transnacionalizagado das poli-
ticas publicas. Finalmente, o facto de estes exercicios, através da utilizagdo de um
mesmo modelo légico de andlise, permitirem compreender os antecedentes, as
trajetorias, as ruturas e as continuidades das politicas publicas, comprovando a
existéncia dos processos e dos ciclos politicos, demonstrando o peso das institui-
¢Oes e o papel dos diferentes atores no processo das politicas publicas.

Os estudos apresentados sao sobre casos de politicas publicas lancadas e
concretizadas em Portugal, tendo os alunos aplicado, para efeitos analiticos, o
modelo das etapas ou do ciclo politico. As politicas publicas sdo um processo
complexo, multidimensional, que se desenvolve em multiplos niveis de agao e
decisdao — local, regional, nacional e transnacional. A aplicacdo do modelo das
etapas do processo politico na analise de politicas publicas, ao estabelecer a se-
quéncia logica e analitica de casos concretos, permite reduzir a complexidade
real e explicar o seu funcionamento. A desagregacao em etapas que podem ser in-
vestigadas isoladamente ou em relagao com as etapas subsequentes facilita a
compreensao do processo das politicas publicas. Porém, para uma avaliagdao do
potencial heuristico e pedagogico do modelo de analise utilizado, recomenda-se
a leitura dos casos aqui apresentados.

Os trabalhos agora publicados sdo apenas exercicios que revelam o imenso
campo de atividade profissional e politica que estd, em Portugal, por explorar, isto
€, o campo do estudo e da avaliagao sistematica das politicas publicas. Espera-se
que este livro possa ser inspirador para todos os que se interessam por estudar, in-
tervir ativamente ou simplesmente participar no debate publico sobre politicas
publicas em Portugal, debate que deve ser racional e informado, baseado no conhe-
cimento rigoroso dos factos. Porém, espera-se também contribuir desta forma para
a gradual construcdo de um espaco de avaliacdo sistematica e exigente das politi-
cas publicas.

Terminamos agradecendo aos alunos cujos trabalhos figuram neste livro,
mas também a todos os outros que frequentaram as aulas e aceitaram o desafio de
realizar exercicios semelhantes. Foi a participacdo de todos os alunos e o seu empe-
nho na andlise de diferentes casos que suscitou a ideia desta publicacao.

Maria de Lurdes Rodrigues
Helena Carreiras






Capitulo 1
O modelo das etapas e a analise das politicas pablicas

Maria de Lurdes Rodrigues

A analise das politicas ptiblicas tem como objeto de estudo os programas de agao
publica, as decisdes politicas, interrogando-se sobre a génese dos problemas que
tais decisOes procuram resolver, sobre as solug¢des formuladas e as condi¢oes da
sua implementagao. Muitos autores consideram que a analise das politicas publi-
cas é, em ciéncia politica, a disciplina que permite abrir a “caixa negra” do Estado,
porque transforma a sua agao em objeto de estudo. O Estado é entendido como um
sistema politico-administrativo, cujas atividades se desenvolvem em diferentes ni-
veis, envolvendo diferentes atores e quadros de regras. Neste contexto entende-se
a agao do Estado, ou a a¢do publica ou as politicas publicas, como o resultado de
um processo ou padrdo de atividades que envolve diferentes atores — governan-
tes, legisladores, eleitores, administracdo publica, grupos de interesse, publi-
cos-alvo e organismos transnacionais —, em quadros institucionais e em contextos
geograficos e politicos especificos. As politicas ptblicas configuram assim um pro-
cesso complexo, multidimensional, que se desenvolve em multiplos niveis de agao
e de decisdao — local, regional, nacional e transnacional —, visando a resolugdo de
problemas publicos e a distribui¢do de recursos e de poderes.

A analise das politicas publicas tem por objetivo compreender os modos e as
regras gerais de funcionamento da acdo publica, analisar as suas continuidades e
ruturas, bem como os processos e as determinantes do seu desenvolvimento. Para
facilitar a compreensao de processos tdo complexos, varios autores propdem que
as politicas ptiblicas sejam analisadas como o resultado de um ciclo politico que se
desenvolve por etapas.

No modelo do ciclo politico ou das etapas, as politicas ptiblicas sao tomadas
como resultado de um processo que se desenvolve sequencialmente por etapas,
num ciclo politico que se repete. Importante ndo é explicar como funciona o
sistema politico, mas compreender os modos da a¢do publica, demonstrar as conti-
nuidades e as ruturas, bem como as regras gerais de funcionamento que sao especi-
ficas das politicas publicas.

Lasswell é um dos primeiros autores a propor, no fim da década de 1950, uma
analise estruturada do processo politico, sugerindo a sua decomposi¢ao em fases su-
cessivas, relacionadas entre si de uma formaldgica e sequencial. Parte da abordagem
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sistémica das politicas ptblicas de Easton para a construgao do modelo policy cycle
ou modelo das etapas, propondo que as politicas publicas sejam analisadas como o
resultado de um ciclo politico que se desenvolve por etapas, procurando desta for-
ma “abrir a caixa negra” do sistema politico. A desagregacdo em etapas, que po-
dem ser investigadas isoladamente ou em relagao com as etapas subsequentes, por
redugao da complexidade, facilita a compreensao desse mesmo processo (Lass-
well, 1956). As designagdes que Lasswell propde para cada uma das fases constitu-
em um contributo decisivo para a criacdo de um mapa concetual orientador da
analise das politicas publicas: informagao, promogao, prescri¢ao, invocagao, apli-
cagao, conclusao e avaliagao.

O modelo das etapas ou do ciclo politico permite explorar e investigar o pro-
cesso das politicas publicas por redugado da sua complexidade. A desagregacao em
etapas ou categorias de analise torna todo o processo das politicas ptiblicas mais fa-
cilmente apreensivel. Desta forma, a agao publica, orientada para a resolugao dos
problemas, é analisada como um processo sequencial e inacabado que se repete e
reconstrdi, em resultado de mudangas induzidas por efeito de feedback das proprias
politicas publicas, ou por altera¢des do contexto ou da relagdo entre os atores e ins-
titui¢oes envolvidos.

Apartir da formulagao de Lasswell, nos anos 1970, Charles O. Jones (1977) de-
senvolve uma classificagdo com 10 etapas, mais proxima da que veio a ser consoli-
dada e difundida: percecdo do problema; agregacao, organizacao e representagao do
publico-alvo; agendamento; formulagio; orcamentacio; concretizagio; avaliacdo; ajusta-
mento ou conclusido. Muitos outros autores (W. Jenkins, 1978; Anderson, 2003;
Hogwood e Gunn, 1984) apresentaram propostas alternativas de classificacao,
contribuindo para a consolidagao de um modelo heuristico de decomposigao do
processo politico em sequéncias ou etapas, para fins analiticos.!

Os diferentes autores identificam varias etapas, fases ou sequéncias no ciclo
politico, designando-as de formas diferentes, porém quatro etapas sdo comuns a
todas as propostas e podem ser sintetizadas da seguinte forma:

—  definigdo do problema e agendamento, relativa ao contexto e ao processo de emer-
géncia das politicas publicas: perce¢ao de um problema como problema poli-
tico, ao debate publico sobre as suas causas e a entrada do problema na agen-
da politica;

—  formulagdo das medidas de politica e legitimacdo da decisdo, relativa ao processo de
decisao e de elaboracdo de argumentos explicativos da agdo politica, de dese-
nho de objetivos e de estratégias de solugao do problema, de escolha de alter-
nativas, bem como de mobiliza¢ao das bases de apoio politico;

—  implementacio, relativa aos processos de aprovisionamento de recursos insti-
tucionais, organizacionais, burocraticos e financeiros para a concretizagao
das medidas de politica;

1 May e Wildavksy (1978) compilaram contributos de varios autores para o desenvolvimento do
modelo do ciclo politico.
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Problema - > Agendamento
Mudancas Formulagao
Avaliagéo 4+ Implementagéo

Figura 1.1 Etapas do ciclo politico

—  avaliagdo e mudanga, relativa aos processos de acompanhamento e avaliagao
dos programas de agao e das politicas publicas, com o objetivo de aferir os
seus efeitos e impactos, a distancia em relagao aos objetivos e metas estabele-
cidos, a eficiéncia e eficacia da intervengao publica, os processos de modifica-
¢ao dos objetivos e dos meios politicos decorrentes de novas informacdes, de
alteragdes no contexto de espago e de tempo, a partir dos quais (por efeito de
feedback) se inicia um novo ciclo politico em que as etapas se repetem.

A aplicagao do modelo das etapas nos exercicios de andlise de politicas publicas
parte sempre da identificacdo clara dos atos decisorios que configuram a medida
de politica, do problema visado e do contexto politico e social em que amedida é to-
mada. Posteriormente, para cada uma das etapas (agendamento, formulacao,
implementacao e avaliagao), com base sobretudo em informacgao documental, pro-
cura-se delimitar os factos relevantes a observar em cada uma das etapas do ciclo
politico (objetos de analise) e proceder a interrogacao analitica e sistematica sobre
os factos reportados (questdes de analise). A identificagao dos atores, das ideias e
das institui¢des, dos interesses, da informacgao e dos recursos de poder mobiliza-
dos em todas as fases do processo politico sdo elementos essenciais para a compre-
ensao e explicacdao do funcionamento das politicas publicas.

Defini¢ao do problema e agendamento

Esta etapa do processo politico respeita a entrada dos problemas na agenda politica,
isto é, ao processo que conduz ao reconhecimento de um problema como um proble-
ma politico, passivel de ser resolvido com a intervengao dos poderes puiblicos.

O primeiro passo do exercicio de analise é aidentificagdo do problema visado
pela acdo publica e a sua definigao, para, num segundo passo, compreender a for-
ma como tal defini¢do foi construida.
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Os problemas nao tém uma existéncia objetiva. O reconhecimento dos pro-
blemas e 0 seu agendamento € um processo de construgao social associado a defini-
¢ao de normalidade e desvio, envolvendo atores com diferentes visdes do mundo,
ideias e interesses, e estando este processo dependente de um conjunto de fatores:

— aprodugao de informacao por grupos de interesse ou agéncias governamen-
tais ou internacionais;

—  ascondigdes socioecondmicas globais, os processos de convergéncia, as com-
paragdes internacionais e o agendamento automatico de determinados pro-
blemas (niveis de investimento na saude e na educagao);

— aprevaléncia de uma visao sobre as causas do problema, que determina a de-
cisao de agendamento e o tipo de solugao;

— anatureza, a complexidade, a tratabilidade, a urgéncia e a severidade dos
problemas.

Vdrios autores apresentam explica¢des diferentes para o processo de agendamento
e procuram identificar fatores determinantes:

—  Modos de agendamento (Cobb e Elder, 1972) — os autores identificam diferen-
tes formas de agendamento: sistémica ou informal (referente a todas as maté-
rias que requerem uma atengao e discussao publica permanentes) e instituci-
onal ou formal (relativa a um nimero reduzido de problemas mais especifi-
cos e concretos). Identificam também quatro fases distintas no processo de
agendamento: inicio ou emergéncia dos problemas, especificagao das solu-
¢Oes, alastramento do problema, entrada na agenda (por pressao de grupos
com influéncia e acesso a recursos, por influéncia de grupos de fora do circulo
do poder ou por mobilizacao social, ou por iniciativa dos partidos politicos
ou do governo).

—  Agenda-setting e meios de comunicagido (McCombs e Shaw, 1972) — os autores
sublinham os efeitos da agenda mediatica e da opinido publica no agenda-
mento politico dos problemas, através de processos de selegao, de enfatiza-
¢ao ou de adogao de quadros explicativos das causalidades.

—  Ciclos de atengdo ao problema (Downs, 1972; Peters e Hogwood, 1992) — os au-
tores argumentam que a atenc¢do aos problemas, ora crescente ora decrescen-
te, resulta em ciclos padronizados, gerando ondas de interesse publico, ini-
ciadas por fatores exogenos (ex.: crise) ou por fatores relacionados com as
liderangas politicas ou com a acdo dos grupos de interesse.

—  Metdfora dos fluxos (Kingdon, 2003) — o autor explora a ideia da existéncia de
um tipo particular de atores — os empreendedores politicos — e de janela de
oportunidade politica, que se abre quando convergem trés fluxos de varia-
veis: a percegao publica dos problemas (fluxo dos problemas), o conhecimento
de solugdes politicas (fluxo das politicas) e as condi¢des de governagao (fluxo da
politica).

—  Eventos focalizadores (Birkland, 1998) — o autor explora o efeito ou a influéncia
das catastrofes ou eventos extraordindrios nos processos de agendamento.
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Abordagens cognitivas e centradas no papel das ideias (King, 1973; Jobert e Muller,
1987; Hall, 1993; Sabatier e Jenkins-Smith, 1993) — estas abordagens pro-
pdem um quadro analitico baseado no pressuposto de que os elementos do
conhecimento, das ideias, das crencas e das representac¢des sociais sao deter-
minantes no processo das politicas publicas. O conceito “referencial” (con-
junto de pressupostos, de prescrigdes, critérios de escolha e objetivos de um
programa de agao) valoriza o peso das variaveis cognitivas e normativas, os
sistemas de crengas partilhadas, as visdes explicativas dos problemas, na de-
finigao e concretizagao das politicas publicas. Os discursos, os conhecimentos
cientificos e as ideias, nestas abordagens ndo sdo meros ou instrumentos de
retérica ou justificativos da agdo, mas sinais pertinentes do contetido das
politicas.

Equilibrio pontuado ou interrompido (Baumgartner e Jones, 1991 e 2005) — os
autores referem a existéncia de monopolios politicos, que exercem controlo
sobre o discurso e a visdo dos problemas; identifica subsistemas especificos,
que adquirem o controlo sobre a interpretacdo dos problemas e a forma como
sao discutidos, gerando agendas negativas. A primeira relagao que afeta as
dinamicas de agendamento € estabelecida entre grupos com poder dentro
dos sistemas existentes para mudar a imagem de determinado problema. A
transformagdo de um monopdlio politico num sistema mais competitivo,
com novos atores, com novas ideias, conduz ao agendamento de novos pro-
blemas e a novos debates.

Em termos operativos, o exercicio de andlise das politicas ptblicas deve, para esta
etapa, ser focado no seguinte:

Objetos de andlise:

As condig¢des de emergéncia do problema no debate ptblico.

Ainformacao e o conhecimento produzido sobre o problema e as suas causas.
As percegdes publicas sobre a definigdo do problema e as suas causas.

As representacdes do problema e das suas causas por diferentes atores.

Os processos de difusao e convergéncia transnacionais sobre o problema.
A formulagao politica de causalidades.

Os fatores exdgenos e eventos inesperados que determinam o agendamento.
A resposta e o reconhecimento dos poderes publicos.

Questoes de andlise que devem guiar o desenvolvimento do exercicio:

Como surge a atengado publica ao problema?
Quais os fatores que explicam uma resposta com politicas publicas, isto é, o
seu agendamento?



10 EXERCICIOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS 2

Formulac¢do das medidas de politica e legitimacao da decisao

Esta é a etapa de desenho dos programas de acdo, de definigao de objetivos e estra-
tégias para os alcancar. Importa analisar o processo de elaboragao de argumentos
explicativos da acao politica, de defini¢ao de objetivos e de estratégias de solugao
do problema, de escolha de alternativas, bem como de mobiliza¢do das bases de
apoio politico.

Esta etapa do processo requer o envolvimento de diferentes atores e agentes:
governos, juristas, agéncias da administracdo publica, especialistas, universi-
dades, politicos e peritos, grupos de interesse e desenvolve-se com base em
4 requisitos:

— Avaliacdo e informagcao, isto €, andlise do problema em perspetiva, através da
comparagao com outros problemas, da identificagao das causas e dos efeitos,
dos impactos nos grupos afetados, visando a definicao e a medida do proble-
ma (informacao estatistica, factos, atitudes e percec¢des).

—  Discussao, negociagao elegitimacao, isto €, o dialogo entre os atores politi-
cos com diferentes visdes do problema e perspetivas de solugao. As con-
sultas e negociagdes formais, bem como as audig¢des publicas fazem parte
de iniciativas que visam alargar a participagao e a base de apoio para as
decisdes.

—  Desenho da politica, incluindo a defini¢ao do alcance da medida, dos objeti-
vos (0s objetivos sdo aliviar, mitigar, eliminar ou estancar o problema?), o pa-
blico-alvo e os segmentos abrangidos, o equilibrio entre objetivos e meios,
por forma a preservar a equidade, a eficiéncia, a seguranga e a liberdade.

—  Decisao politica e consolidacao, isto é, a escolha da solugao e a fixagao de obje-
tivos, metas e instrumentos de intervencao, apds andlise das diferentes alter-
nativas ou opg¢oes.

Sao varios os instrumentos disponiveis para a intervenc¢ao publica (Anderson,
2003; Holett e Ramesh, 2003):

—  informagdo e conhecimento, como campanhas, exortagao e mobilizacao, compa-
racdes internacionais, comissdes de peritos, etc.;

—  autoridade ou poder legal de regulagao, comando e controlo, autorregulacao;

—  orcamento e recursos financeiros, como subsidios, sob a forma de subvengdes,
incentivos fiscais ou empréstimos; desincentivos, sob a forma de taxas e en-
cargos de uso; ou ainda o financiamento direto de grupos de pressao, think
tanks e outros;

—  recursos organizacionais, que podem ser mobilizados para a prestacao e provi-
sao direta de servigos publicos pela administragdo central, regional ou local,
ou por empresas publicas; em alternativa os servigos podem ser prestados em
regime de parcerias com familias, comunidades ou organizagdes de volunta-
rios; e finalmente ainda através da criacao de mercados.
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As politicas publicas podem ser caracterizadas pela sua natureza, conflitualidade
implicita ou potencial e a abrangéncia ou ambito de aplicagdo. A tipologia de politi-
cas publicas mais divulgada € a seguinte (Lowi, 1964):

—  DPoliticas distributivas — que se baseiam na distribui¢do de vantagens de for-
ma tendencialmente universal ou abrangendo grande numero de beneficiari-
0s, associadas em regra a baixos niveis de conflitualidade uma vez que a dis-
tribuic¢ao de custos e encargos, sendo indireta, € percebida como equilibrada.

—  DPoliticas redistributivas — que se baseiam na redistribui¢do de recursos fi-
nanceiros, direitos e outros, entre camadas ou grupos sociais. Sdo politicas
potencialmente geradoras de conflitos entre os segmentos que beneficiam e
0s que suportam os custos.

—  DPoliticas regulatorias — centradas na criagao de regras de funcionamento, re-
gulando as relagdes entre diferentes partes e agentes, grupos e setores da
sociedade.

—  DPoliticas constitutivas — atuam sobre as regas do jogo politico, alterando-as e
alterando portanto também a estrutura e as condigdes gerais de defini¢do das
politicas distributivas, redistributivas e regulatdrias.

Fatores que determinam a escolha de solugdes e a sele¢do dos instrumentos de in-
tervencao sao a exequibilidade e adequagao das solugdes aos objetivos; a avaliagao
do custo-beneficio; os processos de negociagao e compromissos entre agentes com
diferentes visdes; a distribuicao de poderes e competéncias e a capacidade de fazer
prevalecer uma solucgao.

De entre os modelos analiticos que visam explicar a fase de formulagao das
politicas, destacam-se os seguintes:

— O modelo de racionalidade limitada (Simon, 1957) — o autor defende que a esco-
lha de solug¢des é tomada de forma racional pelos decisores politicos, visando
maximizar as solug¢des encontradas, sendo essa racionalidade limitada por
diversos fatores, designadamente pela capacidade limitada dos decisores
disporem de toda a informacao relativa ao problema, pela ocorréncia de
acontecimentos imprevisiveis, pelo tempo disponivel para a tomada de deci-
sao e por valores e interesses proprios.

—  Asabordagens incrementalistas (Lindblom, 1959) — o autor argumenta que as
politicas sdo construidas passo a passo, de forma incremental, a partir de po-
liticas ja existentes, através de ajustamentos e negociagdes; € um processo de
comparagoes e aproximagoes sucessivas, em que 0s objetivos vao sendo re-
pensados e alterados.

—  Opapel da administracio na formulagdo de politicas (Page, 2003; Schnapp, 2000) — os
autores sublinham o papel da burocracia, organismos, dirigentes, profissionais e
funcionarios publicos na formulagao de politicas, designadamente na tradugao
dos objetivos politicos em regras e procedimentos de agdo. O objetivo destas
abordagens € a analise das condi¢des estruturais da influéncia da administracao
no processo politico, através das estruturas organizacionais que intervém no
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processo politico, da margem de autonomia e discricionariedade de que dis-
poem os funciondrios, bem como da capacidade de influenciar a agenda politica,
mobilizando informacgao e conhecimento.

A metifora do “caixote de lixo” (garbage can) (Cohen, Marsh e Olsen, 1991) — re-
unem-se sob esta designagao abordagens que colocam énfase nas contingén-
cias, no acaso e na irracionalidade das decisGes, para as quais contribuem va-
rios atores num tempo longo. A analogia com o “caixote do lixo” resulta da
ideia de um recipiente onde se encontram ideias, problemas e solugoes des-
pejados por diferentes participantes ao longo do tempo. A formulagao de po-
liticas e os atos decisdrios, embora aparentemente estruturados e racionais,
sao na realidade o resultado de processos aleatdrios, de oportunidades gera-
das a partir dos despojos disponiveis nos caixotes em cada momento.
Dependéncia da trajetéria (path dependence) (Pierson, 1996 e 2000) — o autor
sublinha a ideia de que a historia importa na explicacdo dos processos politi-
cos, isto é, as escolhas operadas no passado e as instituigdes existentes condi-
cionam as escolhas e as decisdes presentes. Conjunturas criticas, gerando ca-
deias causais entre acontecimentos relacionados, influenciam duradouramen-
te a trajetdria e condicionam ou limitam os futuros possiveis de determinada
politica. No mesmo sentido, mecanismos de autorrefor¢o provocam efeitos de
inércia que condicionam as possibilidades de rutura e de mudanga.
Abordagens centradas nos atores (Marin e Mayntz, 1991; Dye, 2005) — os autores
sublinham que a formulagao de politicas envolve um diversificado niimero
de atores: burocratas, grupos de interesse, comissdes, comités e grupos de
trabalho, comissdes especiais de planeamento, think tanks, redes de peritos,
nacionais e transnacionais, comunidades epistémicas geradoras de contextos
de aprendizagem de ideias politicas e de solugdes para os problemas.
Transferéncia e difusdo de politicas piiblicas (Dolowitz e Marsh, 1996 e 2000) — os
autores defendem que a defini¢ao e formulagdo das politicas ptblicas sofre
hoje em dia uma influéncia transnacional. Por um lado, porque os decisores
procuram informacao sobre solu¢des encontradas em outros contextos e, por
outro, porque existem organizacoes internacionais (como a OCDE, o Banco
Mundial e o FMI) que cumprem a missao de oferecer andlises, diagnosticos e
solugdes para a defini¢ao de politicas publicas. Existe hoje um espaco trans-
nacional para a transferéncia e difusao de ideias, de discursos sobre os pro-
blemas e de solugdes politicas. Importa conhecer as condigdes, designada-
mente institucionais, em que ocorrem tais transferéncias, bem como identifi-
car os atores envolvidos nesses processos.

Em termos operativos, o exercicio de andlise das politicas ptblicas deve, para esta
etapa, ser focado no seguinte:

Objetos de andlise:

A definigao politica do problema e do modelo causal.
A definicao da solugdo, considerando os custos econdmicos envolvidos, a
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aceitabilidade social e politica, a sua efetividade e exequibilidade na resolu-
¢ao do problema.

—  Os objetivos e metas estabelecidos.

— Ainformacdo e o conhecimento sobre diferentes alternativas de solugao.

— O processo de escolha da solugdo: entre o ideal e os recursos disponiveis.

—  Os processos de transferéncia e convergéncia de politicas transnacionais.

— Aselecao dos instrumentos, de recursos e de estratégias de agao.

— O publico-alvo e os beneficiarios da agao identificados.

Questoes de andlise que devem guiar o desenvolvimento do exercicio:

—  Quais as solugdes propostas e discutidas?
—  Qual o processo de formulacao e escolha entre solu¢des alternativas?

Implementacao

Atransformagao de uma lei ou de um programa de agdo em praticanao esta garan-
tida automaticamente. A concretizacdo € uma etapa decisiva para compreender a
relagdo entre uma decisao e os resultados obtidos com essa decisao. Importa pois
analisar os processos de aprovisionamento de recursos institucionais, organizacio-
nais, burocraticos e financeiros para a implementagao das medidas de politica. A
investigacdo ou a andlise, nesta etapa, é tradicionalmente orientada para identifi-
car o défice de concretizacdo ou os desvios e a distancia entre o programado e o rea-
lizado, bem como as razdes que explicam tais desvios e distancia, considerando as
seguintes dimensoes:

— Adistribui¢ao de competéncias e de recursos (or¢amentais e outros) entre as
estruturas burocraticas e entidades com responsabilidade pela concretizacao
nos diferentes niveis de agao e setores.

—  As técnicas de controlo e outros instrumentos de acompanhamento e apoio,
tendo em vista a redugao do risco de défice de concretiza¢do: ndo coercivas (di-
fusao de referenciais e informagao); inspecao; licengas; subsidios e beneficios;
contratos; poder diretivo; procedimentos informais; regulagao voluntaria, etc.

A analise desta etapa inclui portanto o estudo dos obstaculos a concretizacdo das
decisdes, ou seja, as dificuldades de transformacao dos enunciados em agdes. To-
davia, a etapa de concretizagao das politicas publicas — envolvendo uma significa-
tiva (1) diversidade de atores com autonomia relativa e capacidade de negociacao,
(2) sistemas administrativos organizados setorialmente e por niveis ou camadas de
execucao, e (3) exigéncias de coordenacao e controlo vertical e horizontal — coloca
a analise, mas também a propria implementacdo, desafios com elevado grau de
complexidade.

Vdrios autores procuram identificar os fatores explicativos da distancia entre
os programas de agdo e a sua concretizagdo, tendo as abordagens evoluido no
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sentido de conferir uma maior centralidade a esta etapa no processo politico e de
reconhecer o elevado nivel de complexidade das intera¢des e interdependéncias
gerados nesta etapa:

—  Modelos top-down (Pressman e Wildavsky, 1973; Bardach, 1977): este modelo
de analise parte da decisdo, tomadano topo, e procura compreender os desvi-
os da concretizagao em relacdo as decisdes tomadas que ocorrem na base. As
analises tém simultaneamente uma dimensao prescritiva (melhorar o proces-
so politico) e uma dimensao empirica (conhecer os constrangimentos, os er-
ros e as disfungdes) colocadas ao servigo de decisores.

—  Modelos bottom-up (Lipsky, 1971; Sabatier, 1986): esta é a perspetiva analitica
inversa, parte dos atores nos niveis dabase da implementacao, principalmen-
te os agentes administrativos, procurando identificar os fatores que provo-
cam a distancia entre as decisdes e a concretizagao. Os autores identificam e
analisam situa¢des mobilizando trés conceitos:

—  Burocracia no terreno ou na base da hierarquia (street-level burocracie) (Lipsky,
1980) — relativo a forma como se organiza e funciona a administracio e a
acdo dos funcionarios publicos na prestagao dos servi¢os. Relevam neste
conceito as regras proprias de organizagdo do trabalho em organizagoes
burocraticas cujos agentes dispdem de competéncias profissionais especi-
ficas, autonomia relativa de julgamento e decisao e poder discricionario,
que lhes permite em alguns casos redefinir a orientacdo de um programa.

—  Poder de veto (Tsebelius, 2002) — o conceito refere a capacidade de agen-
tes ou atores, cuja concordancia € decisivanuma decisao politica, desen-
volverem agdes no sentido de boicotar ou impedir a sua concretizagao.
Sao atores com poderes de influéncia sobre o agendamento, a formula-
¢do e a concretizagdo das politicas publicas, cuja agao pode ser negativa
ou positiva.

—  Derivaburocritica e agency problems (Grossman e Hart, 1983; Newton e Deth,
2005; Schnapp, 2001) — o conceito de deriva burocratica caracteriza o afas-
tamento, nos processos de concretizagiao, de uma medida de politica da in-
tengao original do decisor e dos objetivos definidos. Com recurso as
defini¢oes de “agente” e “principal” para caracterizar as relagdes de poder
entre quem decide e quem executa (ou € representado), os autores expli-
cam a discricionariedade na acao do agente ou a captura de regras ao servi-
¢o dos seus interesses ou das suas preferéncias. Tendo em vista contribuir
para minimizar os riscos existentes na relagao agente-principal, os autores
identificam a¢des e medidas passiveis de ser consideradas nos programas
de concretizagdo das politicas que, com custo minimo, permitem envolver
os agentes nas solugoes.

—  Modelos de sintese (Mayntz, 1977; Elmore, 1980; Matland, 1995; Hill e
Hupe, 2005) — retinem-se nesta abordagem diferentes autores que tém
em comum o facto de sublinharem a necessidade de ultrapassar e aban-
donar as orientagdes normativas que estao na base das abordagens po-
larizadas num continuum (decisao politica vs. execug¢do administrativa)
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Quadro 1.1
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Dois tipos de abordagem na andlise da implementacéo de politicas publicas

Foco analitico

Top-down

Bottom-up

Ponto de partida para
a andlise

Decisdes tomadas pelas autoridades
politico-administrativas

Atividades dos atores da rede
de implementagéo ao nivel local

Processo de identificagédo
dos atores

Do topo (publico) para a base (privado)

Street-level: da base para o topo,
considerando atores publicos
e privados

Critérios de avaliagédo
da qualidade da concretizagao

Conformidade e legalidade dos
procedimentos de concretizagao;
Eficacia: extensao da realizagao
dos objetivos formais

Sem critérios a priori;
Participacdo e envolvimento
dos atores;

Grau de conflitualidade

Questéo basica de analise

Quais os modos (procedimentos e
estruturas) que devem ser adotados para
assegurar a realizagao 6tima possivel

Quais as interagdes entre atores
publicos e privados que sdo
identificadas.

Fonte: Matland, 1995.

e desenvolver quadros analiticos que reconhe¢am a centralidade da eta-
pa daimplementacdo no processo politico, o papel e o lugar da adminis-
tracdo, organismos e funcionarios, no funcionamento das varias etapas,
bem como a complexidade e espessura das linhas hierdrquicas e de inte-
gracdo da administra¢do no sistema politico.

Em termos operativos, o exercicio de andlise das politicas publicas deve, para esta
etapa, ser focado no seguinte:

Objetos de andlise:

— Ascondigdes de aplicagao e concretizagao das solucdes e das decisdes tomadas.
—  Opapel previstono planeamento e as agdes de facto de diferentes organismos
e agentes da administragao, dos governos regionais ou locais no processo de

implementacdo.

— Adistribui¢do de competéncias e de recursos entre diferentes atores.

Questoes de andlise que devem guiar o desenvolvimento:

—  As decisoes foram concretizadas? Como? Por quem?
—  Em que prazo? Com que custos? Com que outros recursos?
—  Quais os principais obstaculos?

Avaliacao e mudancga

Esta etapa respeita aos processos de acompanhamento e avaliacdo dos programas
de agao e das politicas publicas, com o objetivo de aferir os seus efeitos e os seus
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impactos, isto €, a distancia em relacdo aos objetivos e metas estabelecidos, a efi-
ciéncia e eficicia da intervengao publica. Traduz-se em ag¢do de acompanhamento
sistematico, de processos de supervisao e controlo, de recolha de informacao, ten-
do em vista ajustar e corrigir os procedimentos e adequa-los aos objetivos. Nesta
etapa importa analisar os processos de modificacdao dos objetivos e dos meios poli-
ticos decorrentes de novas informacodes, de altera¢des do contexto de espago e de
tempo, no qual se baseia o novo ciclo politico em que as etapas se repetem. O efeito
de feedback ou de retroagao decorre do processo de avaliagdo de politicas e é essenci-
al para melhorar os processos de decisao e para identificar novos problemas.

A avaliagao de politicas publicas configura o tipo de andlise que alcangou
maior grau de formalizacdo, dispondo-se hoje de um acervo de técnicas de pesquisa
cientificamente fundadas, de indicadores e quantificagdes, técnicas de observagao
qualitativa, e muitas outras operag¢des racionais, objetivas, sistematicas e empirica-
mente fundadas para avaliar os efeitos das politicas ptiblicas que permitem garantir
a objetividade dos juizos, que se aplicam ex ante e ex post a tomada de decisao.

Desenvolveram-se diferentes tipos de avaliagao, para os quais sdo mobiliza-
dos os conhecimentos de diferentes areas disciplinares (Munguer, 2000):

— avaliagdo formal, isto é, de acompanhamento dos processos de decisao;

— avaliac¢do dos niveis de satisfacdo dos beneficiarios;

— avaliagao dos outcomes, isto é, da efetividade dos resultados, considerando os
objetivos e metas mensuraveis;

— avaliagdo custo-beneficio, isto ¢, da eficiéncia na utiliza¢ao dos recursos;

— avaliacdo dos outputs, isto é dos impactos de médio ou longo prazo.

Em termos operativos, o exercicio de andlise das politicas publicas deve, para esta
etapa, ser focado no seguinte:

Objetos de andlise:

—  Relatorios de acompanhamento ou de avaliacdo disponiveis.

—  Estudos sobre os impactos da politica junto da populagao-alvo.
— Imagem publica da politica.

— Indicadores estatisticos de evolugao.

Questoes de andlise que devem guiar o desenvolvimento do exercicio:

—  Quais os efeitos diretos e indiretos da politica publica?

—  Quais os efeitos perversos ou nao esperados?

—  Os objetivos e metas foram alcangados?

—  Que novos problemas sao suscitados pela avaliacao?

—  Quais os fatores que levam a continuidade ou descontinuidade de uma politi-
ca publica?

—  Porque continuam a existir politicas ptiblicas mesmo quando nao se justifica
a sua existéncia?
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Desafios da aplicacao do modelo das etapas a analise

O modelo sequencial ou do ciclo politico tem muitas limita¢des identificadas
por varios autores. Veja-se, por exemplo, Parsons (1995: 79-80) que argumenta
que o modelo do ciclo politico ndo é um modelo causal, que ndo pode ser empiri-
camente testado e que privilegia uma analise top-down do processo politico,
ignorando os diferentes niveis de decisdo e a diversidade de atores intervenien-
tes no processo, ignorando assim os multiplos niveis de decisdo e de ciclos.
Também John Kingdon (2011: 205) critica o modelo das etapas por entender que
0 processo politico ndo decorre ordenadamente, em fases, referindo, desig-
nadamente, que o agendamento ndo ocorre em primeiro lugar, gerando pos-
teriormente alternativas. Pelo contrario, para este autor as alternativas sdo
defendidas e ponderadas durante muito tempo, antes que uma oportunidade as
coloque na agenda. Paul Sabatier (2007: 7) critica a abordagem por nao identifi-
car o conjunto de causalidades que norteia o processo politico, por ser impreci-
sa, normativa, simplificadora e marcadamente top-down, focando a sua atengdo
num tnico ciclo e descurando as dindmicas decorrentes das intera¢des entre
multiplos ciclos, que envolvem diferentes propostas de solugao, diferentes ato-
res e multiplos niveis de decisao.

Apesar das criticas, 0 modelo das etapas tem sido o ponto de partida para a
maioria das abordagens, metaforas e enquadramentos tedricos da andlise das politicas
publicas porque permite relacionar de forma coerente todos os aspetos das politicas
publicas (Muller, 2010: 25). Na realidade, trata-se de um modelo heuristico que permi-
te explorar, para fins exclusivamente analiticos, as politicas publicas.? Como todos os
modelos heuristicos, tera que ser usado com cautela, com a nogao clara de que € ape-
nas uma representacao simplificada da realidade, cuja fungdo é providenciar um
enquadramento analitico facilitador da compreensao do processo politico. Pode con-
siderar-se, inclusivamente, que a difusao do seu uso € provavelmente resultado da sua
capacidade em proporcionar uma estrutura racional, dentro da qual se pode conside-
rar, para efeitos de analise, a multiplicidade da realidade e em que podem ser aplica-
dos diferentes quadros explicativos. Como refere Pierre Muller,

a representacio sequencial das politicas nao deve ser utilizada de forma mecénica. E in-
dispensavel entender as politicas como um fluxo continuo de decisdes e procedimentos,
para os quais € necessario encontrar um sentido. Havera vantagem em conceber uma po-
litica puiblica ndo como uma série de sequéncias sucessivas, mas como um conjunto de se-
quéncias paralelas que interagem e se modificam continuamente (Muller, 1990: 27).

O potencial heuristico e pedagdgico do modelo das etapas é tributario das suas
proprias caracteristicas:

2 Sobre o valor heuristico do modelo das etapas, ver também os argumentos de Michael Hill
(2009: 147-148).
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Quadro 1.2 Vantagens e limitagdes do modelo das etapas

Vantagens Limitagbes

Induz a ideia de curso cronolégico associado a etapas

A ideia de processo e de efeito retroativo repetido - .
que em alguns casos néo existe

Dificulta a aplicagdo do modelo de causalidade

das politicas publicas e a identificagado das ligagdes
l6gicas entre as diferentes etapas, uma vez que
estabelece uma coeréncia artificial

Redugéo da complexidade na identificagdo
de momentos especificos, dos atores envolvidos, das
decisdes e dos obstaculos

Formulagéo de questdes analiticas, hipdteses e teorias
em cada etapa, acerca das condigdes especificas
da agao politica

Alinhado com interpretacdes legalistas centradas
no Estado e em decisbes top-down

A possibilidade de combinar a andlise de politicas
publicas para fins académicos com as preocupacdes
de racionalizar a agéo publica

N&o é adequada a uma analise de multiplos ciclos
ou de ciclos incompletos

— modelo simples e linear vs. a complexidade do processo, decorrente da inte-
ratividade entre protagonistas com prioridades diferentes;

—  valoriza o voluntarismo dos lideres, isolando artificialmente um ator e uma
decisao, induzindo a explicacado racionalista do processo de decisdo (a racio-
nalidade limitada e a ambiguidade das decisoes);

—  parte daatividade do governo, isto é, dos atores oficiais, das decisdes que de-
cidem tomar (ou ndo), atribuindo ao Estado o papel principal nas politicas
publicas;

—  visaohierarquica e racional na explicagao da mudanga social: as decisdes cen-
trais e os seus efeitos;

— aideia de que existe um principio, meio e fim no processo, que decorre num
fluxo continuo e constante;

—  decompode as relagdes do Estado com a sociedade: os problemas como resultado
da construgao social no qual participam varios atores em conflito ou em alianga.

Estas caracteristicas conferem ao modelo vantagens e limitagdes que devem ser ti-
das em conta nos exercicios de andlise baseados na sua aplicagao.

Porém, o modelo das etapas do ciclo politico constitui um quadro de referén-
cia para a analise das politicas publicas que nao exclui, pelo contrario, estimula a
integracgao de outras abordagens e modelos de andlise complementares. E de facto
s6 num quadro de abertura paradigmatica € possivel analisar e compreender ques-
tdes as quais o modelo das etapas nao é aplicavel, como seja o problema da agenda
negativa, isto é, dos temas sistematicamente ausentes da agenda politica; ou o pro-
blema da ndo decisdo, isto €, a decisdo de ndo considerar uma questao como sendo
um problema politico. No mesmo sentido, o problema de crescente atualidade, de-
signadamente nos paises da Unido Europeia, da articulagdo entre as agendas trans-
nacionais e a formulacao de politicas nacionais.
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Capitulo 2
Escola a tempo inteiro

Isabel Flores

Introducao

Este trabalho visa analisar a politica ptblica de escola a tempo inteiro (ETI) aluz do
método das etapas como desenvolvido e apresentado por Knoepfel (2011), onde se
propde a segmentacao das politicas publicas em 5 etapas distintas para facilitar a
sua compreensao e analise.

Desta forma, a politica ETI sera decomposta em cinco etapas:

i)  identificacdo do problema;

ii) agendamento;

iii) formulagdo;

iv) concretizagao;

v) avaliagdo.

A politica que ficou conhecida como escola a tempo inteiro refere-se: “a criagao e
generalizagdo de condigdes que permitam aos alunos a sua permanéncia na escola
publica, acompanhados e enquadrados em atividades educativas ao longo de todo
o tempo escolar diario” (Pires, 2010: 78), sendo que este tempo nunca devera ser in-
ferior a 8 horas diarias.

Esta medida surge no ambito da valorizagao do 1.2 ciclo do ensino basico e com-
preende um vasto leque de medidas que foram identificadas como fundamentais para
que os alunos pudessem permanecer na escola durante toda a “jornada diaria”, dando
resposta as dificuldades de conjugagao entre familia e trabalho, mas também procu-
rando contribuir para uma escola com maior qualidade e menos insucesso.

Desta forma, a escola a tempo inteiro funciona como um chapéu que abarca
diversas medidas de politica, como a melhoria das infraestruturas escolares e en-
cerramento de escolas demasiado pequenas, o transporte de criangas, o alargamen-
to da rede de refeitorios e servicos de refei¢do, a introdug¢io de atividades de
enriquecimento cultural e mecanismos de apoio a familia (nomeadamente flexibi-
lizar as pontas do horario e garantir ocupagao durante as férias escolares).

Em 2005, surge pela primeira vez no programa de campanha eleitoral do PS
as eleigOes legislativas, é posta em pratica num tempo recorde e fica fortemente

21
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marcada por uma légica de eficdcia. Trata-se de uma politica inovadora no espec-
tro das politicas de educagao em Portugal e agrega umanova forma de olhar paraa
escola publica, parecendo seguir a 6tica de Le Grand (2010) quando este afirma que
o servigo publico deve ser: “de alta qualidade, gerido eficientemente, ter a capaci-
dade de responder as necessidades e desejos dos utentes, prestar contas aos contri-
buintes e ser prestado equitativamente”.

Método de pesquisa

Este trabalho foi feito com base em pesquisa documental, tendo sido privilegiadas
as seguintes fontes:

—  Despachos e decretos-lei, analise de imprensa nomeadamente do Didrio de
Noticias e jornal Piiblico durante o periodo de 2004-2013.

—  Foi também fundamental o capitulo escrito pela professora Maria de Lurdes
Rodrigues (ministra da Educagdo nos anos de implementacgao da ETI e res-
ponsavel tltima por esta politica).

—  Arecente tese de doutoramento de Carlos Augusto Pires foi igualmente uma
mais-valia consideravel na compreensao desta medida.

— A constatagdao de algumas tensdes geradas no periodo de concretizagdo foi
balizada pela analise de debates parlamentares.

—  Finalmente, para sumariar a avalia¢do foram analisados os relatérios nacio-
nais e internacionais produzidos por diversos departamentos.

Método das etapas

A andlise de politicas publicas € vista como um processo em que varias fases sao
suscetiveis de ser identificadas e estudadas separadamente.

Surgir do problema, entrar para a agenda politica, a forma como se desenvol-
ve uma politica, a forma como se implementa e finalmente a avaliagao dos resulta-
dos obtidos e consequentes novos problemas que justifiquem o (re)iniciar de todo o
processo.

Como surge um problema puiblico? O que leva a que um determinado assun-
to passe da esfera das preocupagdes individuais a esfera publica?

Estas questoes sao extraordinariamente pertinentes e nem sempre evidentes.
A passagem de problemas para a algada dos estados depende do grau de matura-
¢do das economias e das democracias, mas também da esfera dasideias e de como a
sociedade encara os assuntos. Um mesmo problema pode ser visto, num dado mo-
mento, com um determinado contexto de atores, como nao suscetivel de ser publi-
co e esse mesmo problema pode ser visto por outros atores, ou noutro contexto
socio/econémico/politico, como prioritario, logo carecendo de atengao imediata do
Estado. Varias teorias tém sido desenvolvidas para estudar cada uma das etapas e
justificar o agendamento, desenho e implementacéo de politicas publicas.
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Problema Agendamento Formulagéo Concretizagédo Avaliagéo

Figura 2.1 Sistematizacdo do modelo de etapas

O facto de um dado assunto ser visto como um problema ptiblico pode ounao
conduzir ao seu agendamento e intervengao publica. Mas mesmo que esteja na
agenda, qual o seu grau de prioridade face a todos os restantes problemas? Como é
que os problemas competem entre eles? Quais os fatores que vao conduzir a que o
problema saia da agenda e ganhe vida? Varias variaveis tém de ser analisadas, e
cada agendamento tem de ser analisado individualmente, mas a luz da conjuntura
e dos problemas alternativos. Por vezes, temos problemas que permanecem nas
agendas politicas dos diversos atores sem nunca de 14 sairem.

Para chegarmos a fase do desenvolvimento de politicas publicas, ou da sua
formalizagdo, ja tivemos um vasto leque de analises e impedimentos. Apenas uma
minoria das questdes chegam a esta fase, onde é necessario compreender quais as
alternativas propostas para a intervencao num dado assunto, como se chega a essas
alternativas e como se escolhe a solu¢do ganhadora. Quais as restri¢oes e instru-
mentos disponiveis? Quais as formas de aplicar? Quem vao ser os beneficiarios?
Como é que o Estado vai assumir o seu papel?

Uma vez desenhada uma politica, ela estard pronta para ir para o terreno e
contar que todos os agentes que inevitavelmente estdo envolvidos neste processo
tenham vontade de colaborar. Sera que todos vao fazer a sua parte? Sera que a
sociedade esta efetivamente recetiva a solugao proposta pelo Estado? Sera que se
encontram mecanismos de veto ou de propulsao?

Finalmente, é indispensavel avaliar e verificar os desvios face ao antecipa-
do, fazendo uma nova avaliagao do problema e recomegando todo o processo.
Sera que o problema que se havia identificado desapareceu? Qual o grau de ne-
cessidade de novas intervengdes? As politicas ja no terreno deverao ser redese-
nhadas e melhoradas?

As politicas publicas estdo em constante mutagao e nunca temos um assunto
encerrado. Um problema transforma-se noutro e os atores ptiblicos tém sempre um
poco sem fundo onde ir buscar/rever problemas, agendas, formulagdes, imple-
mentagOes e avaliagOes.

Analise das etapas da politica ptblica escola a tempo inteiro

Um pouco por todas as democracias, os problemas da educacao estao constante-
mente a ser identificados e a ser chamados para a causa publica. O Estado como
ator de forte interveng¢ao na educagao dos seus cidadaos é algo que remonta ao sé-
culo XVIII e esta ligado ao periodo de afirmagao dos Estados como Estado-nacao.
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Franga foi o primeiro pais a adotar um sistema ptiblico de educagdo, uma conquista
da Revolugdo Francesa. A logica de que a educagao é um bem publico e obrigatorio
espalhou-se por todos os paises do mundo, sendo que hoje todos os paises tem um
sistema publico de educacado (Rodrigues, 2010).

Seguindo esta logica, todas as ineficiéncias do sistema de educagao, falhasna
formagdo da populacgao e desigualdades criadas pelo sistema sdo, na sua génese,
problemas que estao na esfera das politicas publicas.

O problema

Em Portugal, o 1.2 ciclo do ensino basico estava parado no tempo desde a sua gran-
de expansao proporcionada por Veiga Simao na década de 1960. O Plano dos Cen-
tenarios tinha por objetivo levar escolas a todas as cidades, vilas e aldeias, sendo
que se construiram mais de 12.000 salas de aula.

Desde entao, o 1.2 ciclo ndo voltou a ser alvo de uma intervencao profunda,
tendo as atengdes dos sucessivos governos estado centradas nos 2.2 e 3.2 ciclos pois
a Lei de Bases de 1986 implementa o0 9.2 ano como escolaridade obrigatéria, sendo
por tal necessario criar infraestruturas e formar professores para satisfazer este im-
portante desafio.

No virar do século, o 1.2 ciclo depara-se com acentuadas assimetrias tanto a
nivel regional como entre classes socioeconémicas. Havia a claranogdo de queo 1.2
ciclo estava a preparar mal as criangas e que estas ndao estavam a ter oportunidades
compativeis com as necessidades educativas do novo século.

Asescolas do 1.9 ciclo nao estavam alinhadas com a Lei de Bases da Educagao
que previa a democratizagao, a adequagao da escola a familia e igualdade de opor-
tunidades para todas as criangas.

Em final de 2004, o cenario do 1.2 ciclo é (Rodrigues, 2010):

— 1800 escolas a funcionar com menos de 10 alunos, isoladas e sem massa
critica;

—  escoladas8has 13 h, sem servigo de refeicOes, sem gindsio, sem biblioteca, com
modestos recursos pedagogicos e sem possibilidade de prolongamento escolar;

—  ospais de maiores recursos, em conjugagao com algumas autarquias, IPSS ou
centros de atividades de tempos livres privados, ja se haviam conseguido or-
ganizar para alargar o tempo de ocupagao escolar. No entanto, esta realidade
era apenas extensivel a uma pequena percentagem de alunos, e estes ainda
assim concentrados no litoral;

—  oferta de servigos a tempo inteiro era uma das mais-valias apresentadas pelo
ensino privado, representando evidentemente uma distorgao grave da oferta
publica de educagéo;

—  parque escolar envelhecido e com falta de recursos.

A par destas evidéncias, havia ja alguma movimentagao por parte das associagdes
de pais, nomeadamente da Confap, para que o governo assumisse o seu papel de
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garante da educacao e que modernizasse a oferta escolar do 1.2 ciclo. Em 2004, no
Férum Nacional de Defesa da Escola Pablica, onde estiveram reunidas a Confap, a
Fenprof e a FNFSP, fizeram aprovar um documento com vista a pressionar o gover-
no para introduzir melhorias na escola publica, nomeadamente a “reorganizacao
das escolas do 1.2 ciclo”.

Esta reorganizacao, embora nao estando muito acesa nos jornais e nas discus-
sOes publicas, eraja patente junto das cimaras municipais, juntas de freguesia e as-
sociagdes de pais, que um pouco por todo o pais tentavam resolver o problema da
precariedade do 1.2 ciclo.

A nivel académico haviam ja surgido varios estudos (Estribio, 2010; Rodri-
gues, 2012; Almeida, 2013) que apontavam para a necessidade de alargar o horario
escolar e de melhorar as condi¢oes do parque escolar do 1.2 ciclo, embora nao fosse
(e continua a nao ser) consensual a forma como se deveria ocupar o tempo de per-
maneéncia na escola.

Ainda hoje esta é uma discussao acesa, e ha inumeras vozes que sao contra o
modelo de escolarizagao a tempo inteiro, alegando que as criangas necessitam de
espago e tempo de aprendizagem nao formal, sendo este modelo acusado de tornar
aescola publica “transbordante” de aulas e ensino formal em sala com professores.

Esta é uma discussao que evidencia o problema de como ocupar e cuidar das
criangas numa sociedade em que ambos os progenitores trabalham longas horas, e
também onde as familias mais alargadas tém vindo a desaparecer.

Estd por provar se manter as criangas na escola durante oito horas por dia é
proveitoso a nivel das aprendizagens, ou se é somente uma forma de resolver o
problema de falta de tempo das familias. Segundo Sahlberg (2011), menos horasna
escola, menos trabalho de casa, mais liberdade é o pilar do sucesso finlandés.

No entanto, Portugal nao € a Finlandia e tem uma estrutura social muito dife-
renciada, com enormes desigualdades sociais, demasiado abandono e insucesso
escolar. As geragdes mais velhas sdo pouco escolarizadas, sendo que a escola se
apresenta como um espago de crescimento mais saudavel e ambicioso do que o es-
pago doméstico para uma grande percentagem de criangas.

Agendamento

Como ja referido, a ETI surge formalizada com este nome pela primeira vez no
programa eleitoral do PS, e passa para o programa do XVII Governo Constitucio-
nal, no seguimento das elei¢des de 2005, onde este partido vence com maioria
parlamentar.

O agendamento da ETI marca claramente uma mudanga de ciclo politico em
que o PS pretende demarcar-se do governo anterior, trazendo novas formas de
abordar os problemas e tentando mostrar que os assuntos se podem tratar de forma
agregada, incorporando numa sé medida diversificados aspetos politicos.

Apesar de tudo, esta ideia ja trazia um rasto, pois anteriormente ja se haviam
agendado algumas das medidas preconizadas neste programa, como descritas por
Roldao (2008: 7): “em momentos diversos e em formatos variados, a escola tem
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feito ofertas de natureza extracurricular, variando sim a sua natureza e contetidos,
obrigatoriedade ou voluntariado, intencionalidade, tempo e recurso”.

Em 1989, o Decreto-Lein.?286/89 havia legitimado o ensino de umalingua es-
trangeira no 1.2 ciclo, no entanto em nada se avangou neste campo.

Em 1996, houve uma vontade politica de introduzir uma lingua estrangeira
no curriculo do 1.2 ciclo (Despacho n.? 60/SEEI/1996) sendo que essa inclusdo nao
passava de uma ideia e nao teve implementagao.

Em 2001, é publicado o enquadramento legal (Decreto-Lei n.? 6/2001) que vai
facilitar o surgimento da ETI, dado que o desenho curricular do 1.2 ciclo passa a
contemplar atividades de enriquecimento cultural, de caracter facultativo em regi-
me extracurricular. Em varias escolas, que ja funcionavam em agrupamento, os
professores dos 2.2 e 3.2 ciclos acabaram por “encaixar” algumas horas letivas ao 1.°
ciclo por forma a completar horarios.

A nivel de horarios escolares alargados, ja se tinha anteriormente mostrado
abertura e alguma vontade, sendo que o XV Governo Constitucional (2002-2004) ti-
nha criado o Plano Nacional de Prevengao do Abandono Escolar que entre outros
fatores considerava o “depois das aulas” como medida a implementar sob o lema
“eunao desisto”. Este programa nunca chegou a ser implementado dado que o go-
verno terminou prematuramente.

No final de 2004, e como é relatado por uma noticia no Didrio de Noticias, o alar-
gamento da lingua inglesa ao 1.2 ciclo é consensual e tanto o PSD como a Confap
(Confederagao Nacional de Associagdes de Pais) consideravam-no prioritario. A
FNE (Federac¢ao Nacional de Educagao), apesar de achar fundamental a formacgao de
professores, também se mostrava de acordo. A APPI (Associagao Portuguesa de Pro-
fessores de Inglés) congratulou-se com a ideia e disponibilizou-se para ajudar na ela-
boragao delinhas programaticas e também na formagao especifica de professores.!

Finalmente, a nivel académico existia ja uma vasta literatura que apoiava a
necessidade de uma escola a tempo inteiro (Estribio, 2010; Rodrigues, 2012; Almei-
da, 2013), com oferta de atividades extracurriculares como forma de melhorar o de-
sempenho dos alunos e servir melhor as familias.

No seguimento de toda esta conjuntura favoravel, e aproveitando a oportuni-
dade de fazer a diferenca, esta politica foi agendada e abragada com garra e
determinacao.

A forma como foi agendada e a conjuntura politica, social e cientifica sdo de-
terminantes para a modo como vai ser formulada e concretizada.

Formulacao

Esta é provavelmente a primeira medida de politica que o Ministério da Educagao
se apressa a montar, com vista a ser testada ainda no ano letivo que se iniciaria em

1 Noticia disponivel em http://www.dn.pt/arquivo/2005/interior/so-setubal-sem-ingles-no-1o-
ciclo-624703.html.
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setembro. Desta forma, o governo de maioria parlamentar PS toma posse em 12 de
mar¢o, em 3 de maio a ministra garante que o novo horario é mesmo para arrancar,
e em 24 de junho é publicado o despacho que reflete o processo de formulagao da
escola a tempo inteiro.

A formulagao desta politica tem por variavel dependente “melhorar a quali-
dade da oferta publica do 1.2 ciclo do ensino basico” e por variaveis independentes:

—  funcionamento da escola até as 17.30 h;

— Atividades de Enriquecimento Curricular;

—  libertar tempo letivo, por passar atividade fisica e artistica para enriqueci-
mento curricular;

— modernizar as infraestruturas através do encerramento de escolas pequenas
e construgao de novos parques escolares;

—  fornecimento de refeicdes em todas as escolas.

Avariavel dependente nao foi quantificada e “melhorar” é uma forma muito vaga
de formalizar um objetivo.

As variaveis independentes sao as medidas que de facto se preconizaram e
sobre as quais incidiu o esfor¢o de formulacao onde se decidiram os instrumentos e
atores, financiamento e legislacao, publicos-alvo e universalizagao.

Esta medida foi desenhada para abranger todas as criangas e suas familias,
que frequentem a escola publica do 1.2 ciclo, que eram em 2005 cerca de 450.000
alunos.

O Estado surge como fomentador do servigo publico de educagao, em defesa
da escola puiblica, sem no entanto se posicionar como prestador universal do servi-
¢o. O governo vai reservar para o Estado a capacidade de financiar, legislar e regu-
lamentar, chamando parceiros diversos para a implementagao gradual no terreno.
Esta chamada de professores sem qualquer vinculo a fungao publica, prestadores
de servigos, é completamente inovadora em Portugal no ambito do ensino publico.

Esta medida é precursora de uma maior cooperagdo entre publico e privado
na fase final da prestacdo do servigo educativo — o professor. Até aqui havia uma
distingdo clara entre escola publica e prestacao de servigos de educagao privados.
Esta distingao esbate-se ao abrir a porta a estes agentes. A falta de recursos imedia-
tos foi possivelmente o motivo dinamizador para recorrer ao setor privado (alids é
talvez o principal motivo para o estabelecimento deste tipo de parcerias).

Financiamento e obrigatoriedades do Estado

O Estado legislaimpondo que a oferta de escola a tempo inteiro se torne obrigato-
ria e que todas as escolas tém o dever de se munir de capacidade e organizacao
para o fazer. No entanto, a aceitagdo por parte dos encarregados de educagao é
facultativa.

O governo impde desta forma um modelo de ocupagao do tempo extracurri-
cular, esvaziando outro tipo de alternativas que eventualmente ja estariam a
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funcionar, fornecidos por ATL e IPSS que veem a sua atividade comprometida. No
entanto este esvaziamento nao afeta a liberdade de escolha dos pais (principio que
o governo aparenta querer manter) dado que estes podem preferir outra solugao
(as atividades sao de aceitacao facultativa).

Para vincular essa obrigatoriedade, o Estado coloca ao dispor recursos finan-
ceiros por aluno inscrito nas Atividades de Enriquecimento Curricular (AEC) e orga-
niza programas e instrumentos de libertacao de fundos para refei¢oes, transporte e
requalificacao dos espagos escolares.

No que respeita a modernizagao do parque escolar sdo criados agrupamentos
escolares com infraestruturas para receber alunos provenientes de escolas que sao
encerradas. Estes alunos passam a ser transportados diariamente em transportes
geridos pelas autarquias, e permanecem nas escolas a tempo inteiro. Todas as esco-
las passam a oferecer refei¢oes.

Partilha de responsabilidade

O prolongamento de horario e as atividades de enriquecimento sao partilhadas
por delegacao governamental:

—  nas suas estruturas locais, as camaras municipais, o fornecimento e gestao das
atividades de enriquecimento curricular, assim como do transporte e refei¢oes;

— nos professores titulares do 1.2 ciclo, a responsabilidade de assegurar parte
do horario pos-letivo (através dos tempos de estudo acompanhado) e de co-
ordenar os professores das restantes atividades;

— nosagrupamentos, aresponsabilidade de gerir hordrios e de propor a melhor
solucdo de contratagao de técnicos. Ficam também responsaveis por assegu-
rar condigOes fisicas a realizagdo das atividades;

— nasassociagoes de professores, a responsabilidade de elaborar linhas progra-
maticas, definir requisitos minimos para lecionar e assegurar a formacao des-
tes novos prestadores de servigos;

— nos pais, aresponsabilidade de se comprometerem com as melhores ofertas e
de colaborarem com as camaras na escolha dos técnicos;

— nasempresas prestadoras de servicos, a responsabilidade de se organizarem
para prestar este servigo ao Estado.

Para completar esta enorme partilha de responsabilidades é criada uma comissao
de avaliagao de projeto que tem por missao avaliar, anualmente, a qualidade e for-
ma de execucdo da escola a tempo inteiro.

No que respeita a reformulagao do parque escolar, encerramento de escolas,
constru¢do de novos espagos e/ou requalificacao dos existentes, assim como o
transporte de criangas e o fornecimento de refei¢des fica sob a alcada das camaras,
que seguem as linhas orientadoras do governo, recebem os financiamentos respeti-
VOs e sa0 responsaveis por encontrar os prestadores dos servigos, que podem, natu-
ralmente, ser privados.
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Criticas, oposicao e apoio

Durante a fase de formulagao néo parece ter havido grande contestagdo desta politica,
talvez por ter sido elaborada de forma relampago. Nao consegui encontrar documen-
tagao de formulagoes alternativas, nem de oposicao a estas medidas. Nao foram alvo
de nenhuma comissao parlamentar, de nenhum estudo especifico (argumentando que
existiam muitos estudos anteriores), nem de nenhum debate parlamentar.

A maior critica veio de pequenos agregados populacionais onde a sua escola
local iria ser encerrada, e das naturais davidas e incertezas sobre a educagao dos
seus filhos ap06s o encerramento. No més de setembro de 2005, no jornal Piblico en-
contramos 20 artigos de contestagao ao encerramento de escolas, publicados pri-
mordialmente no suplemento local. Estas criticas foram sempre bem geridas, e até
minoradas, pelas equipas de comunicagao governamental que foi perentdria no
trade-off proximidade vs. qualidade, argumentando com a enorme diferenca de
qualidade que seria possivel nos novos espagos escolares.

Seria, no entanto, l6gico que pelo menos as IPSS e os ATL se tivessem oposto e
tivessem procurado alguma flexibilidade para que eles também pudessem entrar
nojogo. Aigreja, que anseia por um espago formal para a educagao e moral, podera
também ter tentado ocupar algum espaco destas 10 horas semanais de servico edu-
cativo. Os professores titulares teriam também motivos para se opor, dado o alar-
gamento dos seus horarios e responsabilidades.

Apesar de tudo, na fase da formulagdo nao existem ecos publicos destas opo-
sigBes, cuja confirmacao sé poderia vir de entrevistas com atores-chave envolvidos
no processo. Essa metodologia extravasa o ambito deste trabalho e pode ser uma
pista para futuras investigagoes.

Esta medida foi desde o inicio muito bem aceite pela populagao em geral, o
que se torna evidente na forma como esta se implementara no terreno. A nivel de
imprensa, o alargamento do inglés ao 1.° ciclo é visto como um enorme beneficio
para a educagao, colocando Portugal nos lugares cimeiros do ensino precoce de
uma segunda lingua.

Concretizacao

A concretizagao da politica de escola a tempo inteiro foi faseada, sendo que podemos
definir trés momentos-chave: experimentacgao de caracter universal (2005/2006); im-
plementacao (2006/2007); sedimentagao (2008/2011) e posteriormente com a mudan-
¢a de governo algum desinvestimento e recuo.

Os momentos diversos de concretizagao sao identificados pelo langamento de
portarias, decretos e despachos ministeriais que condicionam a agao no terreno. O es-
quema desenvolvido por Pires (2012), figura 2.2, é bem ilustrativo da movimentagao
que se deu em torno do periodo de experimentagao e implementagao desta medida.

Grande parte das medidas foram decretadas através de despacho ministerial,
0 que permite uma aplicagdo mais célere, dado que ndo necessita deir a Assembleia
da Republica.
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Figura 2.2

Periodo experimental

Esquematizagao da atividade legislativa nos anos de 2005-2008 em torno da ETI (Pires, 2012)

Como ja referimos, a medida inicia o seu caminho logo no ano letivo de 2005/2006,
sendo que todas as escolas teriam de oferecer servigo de acolhimento e apoio até as

17.30 h.

Foram criadas todas as condig¢des iniciais para o arranque da politica:

aos alunos dos 3.2 e 4.2 anos;

escolas;

almogo;

organizou-se transporte para 11.000 alunos;
as escolas que se mantiveram a funcionar garantiram o fornecimento de

mentos escolares fosse concretizada quanto antes.

iniciou-se de imediato o servigo de enriquecimento com o ensino do inglés

as camaras encontraram solugdes para o encerramento imediato de 1500

foram introduzidos ajustamentos ao regime de servigo docente;
criou-se o quadro de apoio para que a modernizacao / construgao de equipa-

Para que tudo isto fosse possivel, a Associagdo Nacional de Municipios assinou um
protocolo com o governo e foram realizadas reunides com todos os presidentes de
camarano sentido de os mobilizar para aimportancia deste processo. Com excegao
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para 14 autarquias do Alentejo que discordaram e se opuseram a este processo, foi
possivel colaborar de forma entusiasta e efetiva com todos os restantes municipios.

Em estrita cooperacao com a APPI foram criadas linhas diretrizes para o ensi-
no de inglés no 1.2 ciclo e também requisitos para a contratagao de professores.

O governo disponibilizou de imediato 100 euros/ano por aluno para o ensino
do inglés e 290 euros/ano para transporte.

Foi criada a Comissao de Operacionalizacao e Acompanhamento do Progra-
ma (COAP) que em conjunto com a APPI tiveram uma palavra a dizer quanto ao
perfil dos professores de inglés, a forma para constituir turmas de enriquecimento
curricular e ainda linhas programaticas e materiais pedagdgicos a adotar.

Finalmente, foi instituida uma comissao de avaliagao do projeto (Confap) que
tinha por missdo produzir relatérios anuais de avaliagao e sugerir linhas de melho-
ria para o futuro.

Averdade é que todos se mobilizaram e colaboraram para que esta mudanga
se tornasse uma realidade e em poucos meses a configuracao do 1.2 ciclo foi altera-
da, de forma bastante irreversivel.

Pessoalmente, ainda hoje me surpreendo como foi possivel contratar cerca de
2000 professores de inglés, com vontade de lecionar o 1.9 ciclo, em tdo pouco tempo,
em todo o pais e com umas condi¢gdes contratuais muito pouco aliciantes. De facto,
estes professores revelaram como é facil contratar professores como méao de obra
barata, em condig¢Oes de total precariedade. Este foi claramente um primeiro sinal
de crise de emprego no seio de pessoas qualificadas.

Tensoes e oposicoes

Embora na fase de formulacao as tensoes tenham passado despercebidas, isto dei-
xa de acontecer assim que esta politica se torna efetiva e chega ao terreno.

Surgem os primeiros artigos de jornal com a oposicao dos professores, que
ameacam greve por lhes ter sido alterado o estatuto profissional, acrescentando
horas letivas e responsabilidade adicional.?

Outro problema foi alguma dificuldade em encontrar professores qualifica-
dos para o ensino deinglés. Em dezembro/janeiro, o governo teve de emitirumain-
formacao na qual admitia que os professores dos 2.2 e 3.2 ciclos poderiam lecionar
AEC e que estas entrariam para o seu tempo de horario letivo, e que as escolas podi-
am solicitar novos recursos humanos para garantir o seu funcionamento até as
17.30 h.

Neste periodo varios municipios geridos pelo PCP apresentaram também a sua
oposicao, tanto em relagao ao encerramento de escolas como ao prolongamento do ho-
rario. Catorze camaras recusaram-se a promover as AEC, mas as associa¢des de pais

2 Consultar, por exemplo as noticias publicadas pelo Didrio de Noticias disponiveis em:
http://www.dn.pt/arquivo/2005/interior/greve-dos-professores-reune-mais-apoios-
626206.html e http://www.dn.pt/arquivo/2005/interior/greve-contra-horarios-em-paco-
de-arcos-630435.html.
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e/ou os agrupamentos substituiram-nas nestas fungdes. Apenas o municipio de Sett-
bal nao implementou AEC no ano de 2005. A grande argumentacao teve a ver com a
mercantilizagdo do ensino puiblico e com a énfase na gestao financeira de escolas sem
olhar as necessidades das criancas.

OBloco de Esquerda e o PCP mostraram preocupacao quanto a forma como a
contratagdo de professores técnicos de apoio estava a ser concretizada, chamando a
atencdo para contratos de prestagao de servigos, precarios, sem direito a seguranga
social nem subsidio de desemprego. Estas intervengdes sdo feitas no ambito da
Assembleia da Reptblica.

Algreja, IPSS e ATL particulares também se mostraram contra esta iniciativa,
acusando-a de limitar a livre escolha e de escolarizar a vida das criangas. Estes ar-
gumentos derivaram de um esvaziamento do seu negocio, dado que estas institui-
¢Oes eram os principais fornecedores de complemento escolar. No entanto, muitos
destes atores sdao chamados a integrar este processo e acabaram por encontrar no-
vos espagos de acao.

Implementacao e sedimentagao

Devido ao sucesso da concretizagio da fase experimental, no ano de 2006 é feita a im-
plementacao efetiva da ET1 e generalizacao das AEC a todos os alunos do 1.° ciclo.

A oferta de AEC alarga-se, sendo que o inglés e o estudo acompanhado sao
consideradas de oferta obrigatoria mas juntam-se atividades fisicas, artisticas e ou-
tras que passam a ter verbas proprias e devem também ser implementadas. O go-
verno passa a disponibilizar cerca de 260 euros/ano por aluno para as AEC. Na
realidade, este representa um baixo custo adicional se considerarmos que o Estado
gasta 4900 euros/ano por aluno.

Neste periodo, o governo continua a trabalhar no estabelecimento de regras e
na libertagao de fundos.

Para que o parque escolar melhore € libertada e transferida para os municipi-
os uma verba de 2,4 milhoes de euros para melhoria imediata das escolas que aco-
lheram alunos provenientes de escolas encerradas.

Anivel do QREN, sdo criadas prioridades para o apoio a requalificacdo esco-
lar, e para escolas situadas na regido de Lisboa e Vale do Tejo e também do Algarve
(quenao podem recorrer ao QREN) foi negociada uma linha de crédito muito boni-
ficada com a UE.

No sentido de facilitar ainda mais o transporte das criangas, foi criada uma
medida de isen¢ao de pagamento de Imposto Automovel para veiculos de trans-
porte escolar.

Com base nos instrumentos de avaliagdo criados foi possivel ir introduzindo
medidas de melhoria em todo o sistema, nomeadamente aperfeicoar o recrutamen-
to de professores e técnicos, melhorar a comunicacdo entre professores titulares e
técnicos das AEC.

Quando em 2011 o XVII Governo se demite, a escola a tempo inteiro é uma reali-
dade, a funcionar em todo o pais. Tem ainda alguns pontos para limar, nomeadamente
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a melhoria das atividades extracurriculares que sao lecionadas de forma precaria e
pouco consistente. No entanto, esta ¢ uma medida da qual os governos socialistas
2005-2011 se podem orgulhar, pela aceitagao e pelo modo eficiente como foi imple-
mentada, havendo efetivamente mudado a vida das escolas e das familias.

Desregulamentacao e redugao

O periodo ap6s 2011, com amudanga de governo e a entrada da troika, associada
aum sentimento geral de que é necessdrio poupar, tem também reflexo na poli-
tica ETI.

Assim, a melhoria do servigo as familias deixa de ser o centro das ateng¢des e
esta politica passa para segundo plano, por um lado por estar implementada e a
funcionar, mas por outro para que saia da atengao das pessoas de forma a poder ser
alterada.

No ano letivo de 2011/2012 e 2012/2013 cessam os relatérios de avaliagdo e o
ano letivo de 2013 é marcado pela diminuigao das verbas disponiveis para as AEC
(150 euros/ano) e pelo desaparecimento da obrigatoriedade de oferta, que volta a
surgir como “devem oferecer”.

As consequéncias praticas destas duas medidas sdo a diminuigao do niimero
de horas em atividades de enriquecimento, compensadas pelo aumento do tempo
de intervalo e brincadeira livre.

As restantes medidas associadas a ETI tém um caracter mais estrutural e por
conseguinte mais irreversivel. As escolas pequenas continuam encerradas e os no-
vos parques/agrupamentos escolares estdo a funcionar com servigo de refei¢des e
funcionamento até as 17.30 h.

Com a diminui¢ao da natalidade a comecar a sentir-se no 1.° ciclo, em 2014 fo-
ram encerradas mais escolas do 1.2 ciclo (CNE, 2015 — Estado da Educagao), para
manter os grandes agrupamentos escolares a funcionar em pleno, mas também
para justificar a diminuicao da contratacao de professores e pessoal auxiliar. 3

A continuagao ou nao das AEC sera um ponto de interrogacao para os anos
que se avizinham. Esta medida levantou alguma polémica e o ministro pediu ajuda
ao CNE para que o inglés passe a curricular também no 1.° ciclo, ficando assim com
um estatuto obrigatdrio para todos os alunos que frequentem o ensino publico.
A partir de 2015 o inglés passara a curricular para todos os alunos do 3.2 ano, e sera
lecionado com um programa e preferencialmente pelos professores titulares, que
durante o ano de 2014/2015 serdo alvo de alguns programas de formacao e prepara-
¢ao. Asubcontratagao de professores de inglés tendera a desaparecer nos proximos
anos.

3 Conferir noticia do jornal Expresso, disponivel em: http://expresso.sapo.pt/socieda-
de/2015-12-15-Portugal-cortou-900-milhoes-nas-despesas-com-professores-em-quatro-anos.
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Avaliacao

Esta politica contemplava a aplicagao de instrumentos de avaliagdo, por tal temos
variados documentos que visam avaliar a ETI.

Sendo que o objetivo genérico era introduzir mudangasno 1.2 ciclo de forma a
melhorar a oferta publica, verifica-se:

— em 2009 apenas existiam 150 escolas com menos de 10 alunos (cerca de 1700
foram encerradas);

— 432 novos centros escolares foram aprovados para financiamento, sendo que
mais de 250 ja se encontravam construidos e a funcionar;

—  100% das escolas funcionavam até as 17.30 h;

—  100% ofereciam almoco;

—  40% ofereciam atividades de apoio a familia como servigo de pontas de hora-
rio e programas de férias.

Verificou-se também uma reducao de 40% na taxa de insucesso e abandono do 1.2
ciclo, que podera também refletir o sucesso desta medida. Considera-se que estes
dois indicadores podem ser vistos como proxys de “melhoria da qualidade”. Con-
tribuem de forma clara para o pais caminhar na diregao da agenda europeia 20/20
que estabelece 10% como meta para o abandono escolar (Rodrigues, 2012).

Quanto a avaliagao das AEC e do prolongamento escolar, temos uma vasta bi-
bliografia de andlise que se inicialogo em dezembro de 2006: a CAP (Confederacéo
de Acompanhamento do Programa) lanca o primeiro instrumento de avaliacao fei-
to com base em vdrias visitas, também estas partilhadas por diversas entidades.
Participaram neste programa de avaliagdo varios individuos pertencentes ao mi-
nistério, autarquias e associa¢des de professores.

Identifica-se que o programa foi um sucesso em varias frentes com grande
destaque para a sua generalizagao que mostra que no ano letivo de 2006/2007 prati-
camente todos os estabelecimentos ofereceram inglés e apoio ao estudo aos 3.2e 4.°
anos. Que a oferta de musica e educagao fisica foi também generalizada, apenas o
inglés para o 1.2 e 2.? ano estava ainda com um nivel abaixo dos 50%.

Onumero de alunos a aceitar esta oferta foi também enorme, é possivel verifi-
car no relatério em causa que foi no Alentejo onde a participagao foi mais baixa tan-
to no lado da oferta como da procura. 4

Os observadores que realizaram estes estudos referem também o facto de as
AEC se terem tornado motores de inovagao pedagdgica nas escolas.

Algumas areas a melhorar estavam associadas a existéncia de infraestruturas
deficientes (resultado da modernizagao do parque escolar estar ainda em curso),
sendo que esta situagdo levou a que algumas AEC funcionassem com varias tur-
mas em conjunto.

4 Relatério Intercalar de Acompanhamento das Atividades de Enriquecimento Cultural (CAP,
2006)
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A precariedade da contratacdo dos professores das AEC é vista como um as-
peto amelhorar, apesar de se ter notado evolucao na formacgao dos professores, que
apresentam uma gama diversificada de propostas pedagogicas. Notou-se no en-
tanto pouca partilha de informacado e cooperacdo entre os professores titulares e os
professores das AEC.

Sucessivas avaliagdes tém sido realizadas com os respetivos relatorios publi-
cados. Em 2008/2009, no final do terceiro ano de funcionamento, é lancado um
novo relatério, o que volta a acontecer todos os anos até 2010/2011. Os relatérios
para2011/2012 e 2012/2013 nao estao disponiveis, sinalizando que com a mudanga
de governo este programa deixou de ser prioritario e por tal alvo de esforgo de ava-
liagao. Por outro lado, trata-se de um programa que estabilizou e que se generali-
zou a todas as escolas.

Basicamente, estes relatorios verificam que este programa se estendeu a todo
o0 pais, com enormes taxas de adesao e com qualidade reconhecida.

Num inquérito a qualidade desenvolvido em 2011, verifica-se que os pais es-
tao satisfeitos com a qualidade dos técnicos, das atividades e da relagao pedagogi-
ca com os alunos. A componente que era ainda alvo de maiores criticas era a de
comunicagdo com os encarregados de educagao.

Da mesma forma, os pais reconhecem que estas atividades tém impacto posi-
tivo na vida e nas aprendizagens dos seus filhos, incluindo nos resultados escola-
res como um todo. Os pais olham para estas atividades como formadoras e
edificantes.

Este ultimo relatorio verifica que ha melhorias claras, fruto da experiéncia e
do esfor¢o de melhorar com base nos instrumentos de avalia¢do anteriores. Os es-
pagos melhoraram, pois a requalificacdo e encerramento de escolas demasiado pe-
quenas foi concretizado, os professores tornaram-se melhores e pedagogicamente
mais capazes de lidar com criangas tdo jovens e as escolas organizaram o seu modo
de operar para trabalharem a tempo inteiro com uma oferta de qualidade com im-
pacto positivo na educacao.

Conclusao

A politica ptblica de escola a tempo inteiro revelou-se uma excelente politica para
analisar utilizando o método das etapas, por se tratar de uma politica de ciclo com-
pleto em que é possivel identificar claramente os ciclos de desenvolvimento.

Esta politica revela ter sido bem sedimentada em problemas emergentes na
sociedade, nomeadamente na educacao do 1.9 ciclo do ensino basico, area que em
Portugal é dominada pela intervencao estatal. Esta politica foi bem aceite pela soci-
edade e foi de facto desenhada para ser implementada de forma célere e cooperati-
va, dado que envolve diversos atores, atribuindo papéis diversificados e definidos
a cada um.

Tem ainda a seu favor ter sido testada e largamente avaliada, embora quase sem-
pre por agentes ligados ao Ministério da Educagao, logo sem serem completamente
isentos. Julgo que uma avaliagdo externa poderia ser também uma mais-valia.
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Esta politica contém em si varias dimensdes, entre as quais devo destacar:

— OEstado reafirma o seu papel preponderante na educagao, sendo um motor
de inovagdo e dinamismo. Tanto pela sua capacidade legislativa e avaliativa,
como pela sua capacidade financeira.

— OEstado tenta, com sucesso, uma nova abordagem aos agentes organizado-
res e fornecedores de educagao, mostrando que é possivel (e talvez desejavel)
colocar estas responsabilidades nas maos de terceiros (incluindo os clientes
— que neste caso podem ser considerados os pais; e a iniciativa privada).

Sera interessante acompanhar a evolugao da escola a tempo inteiro, particularmen-
te a componente de atividades de enriquecimento curricular e verificar como é que
as tensoes que entretanto emergiram se posicionam para a sua alteragao. Todas as
restantes componentes desta politica se tornaram pacificas e agregadoras, as gran-
des questdes fraturantes que persistem sao:

— (i) Saber se o ensino do inglés se tornara curricularno 1.2 ciclo, quem o deve le-
cionar e de que forma o curriculum se articulara com os ciclos subsequentes;
—  (ii) Sea permanéncia dos alunos na escola deve ser lidica ou de enriquecimento.



Capitulo 3
Escolaridade obrigatoria até aos 18 anos

Maria Alvares

Introducao

Aescolaridade obrigatéria até aos 18 anos deidade foi estabelecida em 27 de agosto
de 2009, através da Lei n.2 85/2009. Mas o caminho da extensdao da escolaridade
obrigatdria vinha sendo tragado ha algum tempo e a criacdo de condig¢des para o
efetivo cumprimento da lei ndo se limitou a esta iniciativa legislativa. Esta medida
de politica ¢, contudo, o foco do presente exercicio que pretende uma aplicagao do
método das etapas (Lasswell, 1956).

Vdrios tém sido os autores que procuram organizar a analise das politicas pu-
blicas em modelos graficos e, habitualmente, sob diferentes formas, baseiam-se em
etapas sequenciais, comegando com a formula¢do de problemas e terminando na
avaliacdo de politicas. Estes modelos tém sido criticados por oferecerem uma pers-
petiva muito estanque do processo mas os autores defendem-se insistindo que se
trata de instrumentos heuristicos que nao devem ser interpretados de forma meca-
nica (Muller, 1990, em Knoepfel et al., 2007). A grande mais-valia deste tipo de abor-
dagem ¢ a interpretagao da intervengao em politicas publicas como um processo,
em que se identificam varios momentos distintos, permitindo analisar, em cada um
deles, quais as relacdes estabelecidas, qual o efeito das configuragdes institucionais
e 0 peso dos atores. E esse exercicio que se pretende desenvolver. Esta aplicacao do
modelo estrutura a apresenta¢do dos resultados em cinco pontos.

No primeiro ponto, o foco de analise sera a definigao do problema. O aumen-
to da escolaridade obrigatdria é uma medida que visa prevenir o abandono escolar
precoce e promover a qualificagdo dos jovens, mas como e porqué se constitui a
compulsividade escolar e porque € interromper os estudos um problema? ! A fase
de formulacao é, neste caso, particularmente interessante, ja que se constitui como
exemplo da construgdo socioldgica e politica de um problema que nao era assim
perspetivado por uma parte dos atingidos.

1 Percentagem de jovens entre os 18 e 0s 24 anos que apenas completaram o 3.° ciclo do ensino ba-
sico e que ndo participam em ac¢des de educagao ou formagao (INE, 2006).
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A andlise das etapas de agendamento e formulagado constituem o segundo e
terceiro ponto deste trabalho. Importa nestes pontos explorar as condigdes que co-
locaram o aumento da escolaridade obrigatdria na agenda politica, refletindo acer-
ca das condig¢des que tornaram aquele como o momento politico ideal e discutir os
termos e a formulacao encontrada.

O quarto ponto aborda a concretizagao e centra-se na descrigao critica da for-
ma de implementacao escolhida. Nesta etapa importa identificar quais os atores
envolvidos nesta fase e, relativamente a politica concreta em analise, quais as rela-
¢Oes e ligagdes que podem ser estabelecidas com outras medidas de politica, esta-
belecendo o paralelo com o aumento de escolaridade decidido e implementado em
1986. O quinto ponto centra-se nos processos de avaliagao da politica mas, perante
a auséncia de estudos de avaliagdo da medida, discute alguns indicadores de exe-
cugao e de resultado.

No ultimo ponto, o objetivo é desenvolver uma reflexdo tedrico-metodologi-
camais geral acerca da medida de politica explorada, procurando encontrar o mo-
delo tedrico-analitico que melhor descreve o caso.

Problema: défice de qualificacdo dos portugueses

Nos tltimos 30 anos, Portugal fez um caminho muito significativo de aproximagao
aos restantes paises da Europa em termos sociais e econémicos. Esse progresso foi
fortemente tributdrio da crescente importancia e relevancia da aprendizagem e do
conhecimento na sociedade portuguesa, um processo intencionalmente persegui-
do pelos sucessivos governos. Ao longo de todo o séc. XX, em Portugal, como na
Europa, foi-se fortalecendo a convicgao de que o crescimento econdmico e social
surge como retorno de investimentos em educacao e como resultado da qualifica-
¢ao das populagdes, constituindo-se esta como uma das areas de maior responsabi-
lidade e importancia de um governo, o que se refletiu, até hd relativamente pouco
tempo, também no crescimento dos investimentos publicos em educagao. Como
resultado desse crescimento e atengdo, os niveis de qualificagdo dos portugueses
foram-se elevando, em particular a partir de 1986 e da aprovagao da Lei de Bases da
Educacao, como se pode verificar pela analise da evolugdo das taxas de escolariza-
¢ao por idades.

A defini¢do de uma escolaridade obrigatdria emerge como uma resposta legi-
tima face aos objetivos de promogcao da qualificagdo das populagdes em resultado
da crescente informagao e conhecimento acumulado no que diz respeito as conse-
quéncias do abandono escolar, tanto ao nivel individual, como coletivo. 2

No plano pessoal, a saida de uma crianga ou jovem do sistema de educagaoe
formacado sem atingir o patamar de referéncia limita fortemente as suas opgdes de
futuro, ampliando também as probabilidades de insucesso e abandono escolar

2 Saida do sistema de ensino antes da conclusio da escolaridade obrigatéria, dentro dos limites
etarios previstos na lei.
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Quadro 3.1 Evolugado da taxa de escolarizagdo nacional

Evolucgdo da taxa de escolarizagdo por idades (1960-2009)

Idades 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2009
6 anos 20 35 24 37 100 100 100 100 100 100 100
7 anos 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
8 anos 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
9 anos 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
10 anos 96 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
11 anos 73 73 97 97 93 100 100 100 100 100 100
12 anos 50 56 84 88 86 97 100 100 100 100 100
13 anos 23 27 69 76 75 84 94 100 100 100 100
14 anos 16 23 35 45 57 67 78 96 100 100 100
15 anos 13 20 29 39 39 57 68 94 93 91 100
16 anos 12 19 24 32 34 42 54 82 87 82 100
17 anos 10 14 20 26 36 38 52 74 74 73 85

Fonte: Rodrigues, 2010.

dos descendentes, assim alimentando ciclos de pobreza. No plano profissional,
as baixas qualificagdes conduzem a uma integracdo em segmentos menos qualifi-
cados de emprego, com fracas perspetivas de mobilidade, baixas remuneragoes,
um risco desproporcionalmente elevado de precariedade e, principalmente, de-
semprego. No plano civico, inibe a participagdao plena na vida da comunidade,
consequéncia de défices de competéncias de interpretagao e expressao, mas tam-
bém de uma autoimagem negativa, resultado da situagdo de precariedade e de
baixos saldrios, numa sociedade em que trabalho e consumo sao elementos iden-
titarios centrais.

Ao nivel coletivo, sociedades mais qualificadas sdo sociedades mais demo-
craticas e justas com maior participagdo social e civica. A qualificagdo é também
fundamental para promover o crescimento econdmico e ainovagao, fortemente de-
pendentes do conhecimento e da existéncia de mao de obra qualificada. Consti-
tui-se assim como uma obrigacao a frequéncia escolar e um dever publico garantir
a oferta de educagdo.

A obrigatoriedade de frequéncia escolar dos 7 aos 14 anos € definida em 1964
mas o conceito de escolaridade basica obrigatodria, tal como hoje é entendido, surge
apenas em 1970 associado a reforma educativa de Veiga Simao, que estabelece uma
educagao basica, gratuita e obrigatéria. A legitimidade da compulsividade escolar
passa a estar associada a gratuitidade e a capacidade de satisfazer a procura.

E em 1986 com a aprovagio da Lei de Bases da Educacio que se define a esco-
laridade basica obrigatoria de nove anos, até aos 15 anos de idade ou até ao final do
9.2ano de escolaridade, mas as metas estabelecidas ao nivel da frequéncia escolar at
tracadas s6 em 1996/1997 sao atingidas, com as taxas de escolariza¢ao a alcangarem
05 100% aos 14 anos. Eram identificados problemas na oferta de educagao — sobre-
tudona cobertura territorial no interior e nas zonas rurais — e problemas de procu-
ra educativa — em particular nas regiodes industriais onde a oferta de trabalho
pouco qualificado era maior.
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Neste periodo de expansao e estabilizagao da escola publica, a investigacao
cientifica foi apontado o caminho para a intervengao politica em educagao. O patri-
monio pode ser organizado em trés correntes que ganham relevancia em momen-
tos histéricos distintos e que tém paralelo nos desenvolvimentos de politica
educativa. Até ao final dos anos 60, a crenga na institui¢ao escolar enquanto grande
motor da igualdade de oportunidades convivia com explicagdes do abandono es-
colar centradas nas capacidades dos alunos: a escola era perspetivada como insti-
tuigdo meritocratica e a extensao das carreiras escolares surgia como resultado do
empenho e desempenho dos alunos. A partir dos anos 70, face a crescente evidén-
cia da existéncia de mecanismos de reproducao social que a escola ndo s6 nao con-
seguia contrariar, como legitimava (Bourdieu e Passeron, 1977), as teses centram-se
na pertenca social — correntes do handicap sociocultural — e os estudos sobre aban-
dono procuram evidenciar como a posigao de classe coloca em desvantagem al-
guns alunos face a outros. No fim da mesma década, ganha preponderancia a
corrente socioinstitucional, surgindo o enfoque na escola e nos seus processos —
em particular o insucesso e a retengdo — na exploracao das razoes do abandono es-
colar, assumindo-se o seu papel ativo no processo (Benavente, 1990).

A formulacdo do problema do abandono escolar enquanto um sintoma de
ineficacia do sistema educativo coloca a escola e os seus processos no centro da in-
tervengao politica e o Estado como principal responsavel pela sua erradicagdo. A
partir dos anos 80 foi realizado um esforgo significativo para a corregao dos efeitos
das desigualdades de recursos econémicos e culturais das familias na frequéncia
escolar, datando dessa época os programas de combate ao trabalho infantil, ao
abandono e a emergéncia de um sistema de apoio social escolar, com a distribuigao
do leite escolar e a comparticipagdo em refei¢des, politicas que vieram a contribuir
que a escolaridade obrigatoria fosse cumprida uma década depois.

Ao longo das décadas de 80 e 90 o esforgo puiblico em matéria educativa cen-
trava-se em criar as estruturas que garantissem a oferta de educacado. A expansao
do sistema ao longo dos anos 90 foi muito significativa, tendo-se verificado o cres-
cente aumento do nimero de vagas mas persistiam algumas dificuldades em ga-
rantir o cumprimento da lei da frequéncia escolar e em promover o sucesso
educativo e a efetividade das aprendizagens (Rodrigues, 2010). Entre 1995 e 2005,
verificou-se a estagnacao das taxas de escolarizagao entre o0s 15 e os 17 anos e, si-
multaneamente, os valores do insucesso escolar mantinham-se em valores muito
elevados e muito estaveis. Muitas familias e os jovens mantinham uma relagao dis-
tante com a escola e o insucesso escolar era perspetivado como indicador de que os
seus projetos de mobilidade social seriam mais bem-sucedidos se assentassem
numa inser¢do precoce no mercado de trabalho. A definicao de metas europeias re-
lacionadas com a obtengao de qualifica¢des de nivel secundario, resultandona pro-
dugao de relatorios comparativos internacionais que sistematicamente colocavam
Portugal nos lugares mais desfavoraveis nesse — como noutros — indicadores,
gera atencgdo publica e contribui para transformar o abandono escolar precoce num
problema social.?> A promogao de escolarizag¢des de nivel secundario torna-se um
objetivo central das politicas ptiblicas e uma boa parte das medidas de politica im-
plementadas visam adequar o sistema para garantir o cumprimento dessa meta.
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Agendamento: legislar sobre os limites da escolaridade obrigatoria

O processo de agendamento da politica publica estudada configura-se como cor-
respondendo a ciclos de atengdo ao problema (Downs, 1972; Peters e Hogwood, 1992).
A politica de aumento da escolaridade surgia no agendamento em periodos espo-
radicos, espoletados pela publicagio e divulgacdo de dados relativos ao problema
das baixas qualificagdes dos portugueses e do lugar de Portugal nas comparacoes
internacionais.

De uma maneira geral, sobretudo até meados dos anos 90, verifica-se que a
agenda educativa estava muito centrada nas questoes de organizagao e expansao
do sistema publico, em particular focando o ensino superior (organizagao, acesso,
financiamento), as carreiras dos professores, qualidade pedagdgica da sua prepa-
ragao e na expansao do ensino privado. Estes representavam problemas parciais
que, como resultado de possuirem forte visibilidade, foram mais rapidamente co-
optados nas discussdes politico-partidarias, sindicais ou mediaticas adquirindo
uma “sobrerrepresentacao no espago publico que condicionou a decisao e a admi-
nistragao publica” (Benavente 2004). Em particular, no que diz respeito a questao
daescolaridade obrigatdria, o enfoque do debate politico persiste na efetivagao dos
nove anos de escolaridade que haviam sido instituidos, focando a gratuitidade dos
livros e materiais escolares, a agao social escolar e a qualidade, preparacao e forma-
cao de professores (e.g. DAR, 1.2 série, n.2 67/IV/1/ 1986/maio/10,2475).

A mudanga politica, com a tomada de posse do XII Governo Constitucional
que tinha como principal bandeira a intervencdo em educagéo, torna mais dinami-
co o debate puiblico e os temas na agenda diversificam-se. Em 1996, a partir de reco-
mendagoes internacionais que incentivavam uma atencao redobrada ao ensino de
nivel secundario por parte da OCDE e da UE, este torna-se foco de atengao politica
e é iniciado um processo que visava a reforma do ensino secundario (Rodrigues,
2010). Portugal juntava-se assim, quase uma década depois, aos restantes paises da
Europa e damaioria dos paises da OCDE nos seus esfor¢os para promover a escola-
rizagdo das suas populagdes ao nivel do ensino secundario.

Oindicador de abandono escolar — designado por early school leaving ou aban-
dono escolar precoce — surge, pela primeira vez, em 1999 como resultado da coope-
racdo europeia no Employment Committee, tendo sido incluido nos objetivos
horizontais da Estratégia Europeia para o Emprego. ¢+ Considerado dominio-chave
prioritario da Estratégia de Lisboa, estas orienta¢des materializam-se em Portugal
no Plano Nacional de Emprego de 2001, no objetivo de “criar condigdes para o pleno
emprego numa sociedade de conhecimento”, enquanto meta associada ao pilar 1

3 Situacdo dos jovens que abandonam o sistema educativo com uma qualificagdo que nao ultra-
passa o ensino basico e que nao frequentam nenhuma agao de ensino ou de formacao profis-
sional. Os jovens que abandonam a escola precocemente sdo, assim, aqueles que apenas
concluiram os niveis de educagio pré-escolar, ensino basico ou um curso técnico-profissional
com duragéo inferior a 2 anos sem acesso ao ensino superior (niveis 0, 1, 2 ou 3c sem acesso ao ni-
vel 5 da CITE (ISCED)), incluindo aqueles que tém apenas uma formacao pré-profissional ou
profissional ndo conducente a um diploma do ensino secundario (GHK, 2011).
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“Melhorar a empregabilidade”, na diretriz 4, definindo-se a intencao de, a nivel eu-
ropeu, até 2010, “reduzir para metade (ndo mais de 10%) o nimero dejovens entre os
18 e 0s 24 anos que apenas completaram o 3.2 ciclo do ensino bésico e que ndo partici-
pam em agdes de educacdo ou formacado”. A Estratégia de Lisboa veio colocar o au-
mento da qualificagdo dos europeus no lugar central da agenda da UE sendo, até
hoje, um dos objetivos de cooperacao europeia.

Em 2001 a publicagao dos dados dos censos, que apontavam para um valor de
cerca de 45% dos jovens entre os 18 e 0os 24 anos sem o ensino secundario, estimu-
lam o debate em torno de solu¢des para o persistente problema dos défices de qua-
lificacao. Nessa data, a Federacao Nacional de Educacao (FNE) discute esse tema
no seu VI congresso em 2001, juntando-se aos que defendiam a medida como for-
ma de combate ao abandono escolar precoce (Piiblico, 26.04.2001).

Em 2002, amudanga de governo coloca a promogao do nivel secundario como
um objetivo na agenda nacional e a obrigatoriedade de frequéncia escolar até aos
18 anos como seu instrumento. Iniciou-se um movimento que persistiu durante os
ultimos 10 anos em matéria de politica educativa. Durante o XV Governo Constitu-
cional, quando era ministro da Educacdo o professor David Justino, a solugao de
aumento da escolaridade obrigatéria retorna ao debate politico na Assembleia da
Republica, sendo proposto o limite de 12 anos no contexto da revisao da Lei de Ba-
ses da Educacgao.

O debate politico acerca dessa extensao da escolarizagdo compulsiva até aos
18 anos faz emergir alguns argumentos que tinham sido debatidos quando estava
em causa a sua extensao até ao 9. ano. A existéncia de uma agao social escolar que
garantisse a possibilidade de frequéncia escolar prolongada e de politicas que col-
matassem os efeitos das desigualdades sociais no sucesso educativo dos jovens
continuam na agenda politica. Mas ao contrario do que havia sucedido cerca de 15
anos antes, ndo era colocada em causa a capacidade do sistema de responder a um
aumento da procura educativa, mas antes a existéncia de medidas que garantissem
a efetividade das aprendizagens e impedissem um aumento das situagdes de ex-
clusao educativa. De acordo com o ministro da Educacao na altura, a capacidade
do sistema para acomodar a nova procura estava garantida, “pelarazao simples de
que até 2010, quando comegarem a existir efeitos desse aumento, ja perdemos cerca
de 80a100.000 discentes devido a recessao demografica” (David Justino em DAR,
1.2 série, n.® 140/IX/1 2003/julho/5841-5864).

De novo, em 2003, um relatério da Comissao Europeia acerca da concretiza-
¢ao dos objetivos estabelecidos na Estratégia de Lisboa indica Portugal como o pais
da UE com a mais elevada taxa de abandono escolar precoce, situando-se em mais
do dobro damédia europeia. De acordo com esse relatério, amplamente divulgado
pela comunicagao social, os progressos realizados pela UE sdo “manifestamente

4 Taxa de Abandono Escolar Precoce — jovens entre os 18 e 0s 24 anos que completaram, no maxi-
mo, 0 3.2 ciclo do ensino basico e ndo se encontram a participar em a¢des de educag¢do ou forma-
¢ao. Uma discussao relativa aos efeitos da adocao deste novo indicador de monitorizagao do
sistema foi desenvolvida num working paper do CIES - WP n.2157/2013 — e pode ser encontrada
em http://www.cies.iscte.pt/np4/?newsld=453&fileName=CIES_WP157_Estevao_e_Alvares.pdf.
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insuficientes” e, no que diz respeito a Portugal, os indicadores ficam muito aquém
da média europeia (Conselho Europeu, 2003). O tema volta a ocupar a agenda pua-
blica, a merecer destaque e, mais uma vez, emerge a solugao de aumento da idade
de obrigatoriedade de frequéncia escolar.

A pressao internacional gera respostas nacionais e, nessa altura, um estudo
coordenado por José Manuel Canavarro, intitulado “Eu Nao Desisto” d4 origem ao
Plano Nacional de Prevencao do Abandono Escolar (PNAPAE), apresentado em
2004. Revelando claramente as ambigdes ainda ndo expressas na lei masja firmadas
em acordos internacionais, o PNAPAE propoe-se a discutir um abandono escolar
particular, diferente do que estava — a data — definido e que era utilizado pelo
Instituto Nacional de Estatistica: no PNAPAE ¢ analisado o abandono escolar em
“sentido alargado”, referindo-se a “saida dos sistemas de educagao-formacao por
um jovem com menos de 25 anos, sem a conclusao de estudos ou sem obtengao de
qualificagdo de nivel secundario ou equivalente”.

Existia a possibilidade de efetivar o designio de estabelecer o secunddrio
como patamar minimo de qualificagdo e razdes para o fazer, em virtude dos objeti-
vos definidos a nivel internacional, mas persistiam divergéncias relativamente a
“como” fazer. Que formato teria essa extensao, nomeadamente no que se refere a
organizagao do sistema em ciclos (a concegao de escolaridade basica e o lugar do ci-
clo preparatorio na estrutura do sistema) e quanto a existéncia de ofertas diversifi-
cadas que permitissem varios percursos educativos e formativos, aspeto que era
salientado como principal desafio educativo em Portugal por parte de varias orga-
nizagdes internacionais desde ha varios anos (cf. exame da OCDE em 1984).

O aumento da escolaridade obrigatoria proposto em 2003 e discutido ao lon-
go de 2004 nado se veio a efetivar — apesar de aprovado pelos votos a favor da maio-
ria governamental — ndo por discordancias acerca da sua pertinéncia, mas por
surgir no contexto de uma revisao dalei de bases que apresentava uma alteracaona
estrutura de ciclos que ndo gerava consenso, tendo originado um veto por parte do
Presidente da Reptblica, Dr. Jorge Sampaio. A intervencgao publica do ministro na
Assembleia da Republica a 3 de julho de 2003 é bem reveladora da forma como, a
partir dessa altura, se colocava o problema: “o que considero importante tem a ver
com o facto de saber como € que conseguimos avangar para um aumento da escola-
ridade obrigatdria, tendo as taxas de abandono que temos” (David Justino em
DAR, 1.2 série, n.® 140/IX/1 2003/julho/5841-5864).

Este consenso politico era partilhado pela maioria dos atores e, em 2009, quan-
do o tema volta a assumir expressao na agenda puiblica, para além do acordo de pro-
fessores, sindicatos (e.g. Fenprof em RTP Noticias, 18.01.2005) e de ex-governantes
(jornal Publico, 24.01.2009), também os pais, através da sua associacdo (Confap) se
manifestam favoravelmente face a esse alargamento (Didrio de Noticias, 22.04.2009).
De acordo em principio, eram enunciados os temas que deveriam ser trazidos para a
agenda: a extensdo da escolaridade deveria ser acompanhada de apoios financeiros
a frequéncia, de um niimero adequado de professores e outras condigdes gerais.

O problema da promogao da escolarizacao de nivel secunddrio estava, nessa
altura, em claro retrocesso. A taxa de abandono escolar precoce evidenciava uma
queda acentuada e parecia ja ndo ser necessario exigir a compulsividade para
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Figura 3.1 Evolucdo da taxa de abandono escolar precoce

Fonte: Eurostat.

garantir a frequéncia, mas existia uma solugao na agenda a espera para ser acio-
nada. Noinicio de 2008, declara¢des da ministra da Educagao em que foi colocada a
hipotese de ndo avangar com o aumento da escolaridade obrigatéria (jornal Piibli-
co, 13.01.2008) gera de imediato reacdo por parte do Presidente da Republica,
Dr. Cavaco Silva, instando ao seu agendamento (jornal Piiblico, 16.01.2008). Contu-
do, verifica-se que s6 passado cerca de um ano e meio é debatido este alargamento,
que serve como janela de oportunidade para colocar na agenda outro assunto,
inexoravelmente ligado ao problema em questdao mas com outras implica¢des fi-
nanceiras: a expansao das bolsas de frequéncia no ensino secundario.

Formulacao: tornar o ensino secundario o patamar minimo
de qualificacao

O modo como o problema foi sendo construido e a forma como foi colocado na
agenda publica estruturaram o formato com que viria a ser formulado no Progra-
ma do XVII Governo Constitucional em 2004: o aumento da escolaridade obrigato-
ria para os 12 anos constitui-se como uma das medidas de politica que tem como
objetivo “Estender a educagao fundamental, integrando todos os individuos em
idade propria, até ao fim do ensino ou formagao de nivel secundario”. Este coloca-
va-se como um designio do sistema que se comprometia em procurar “trazer todos
os menores de 18 anos, incluindo aqueles que ja estejam a trabalhar, para percursos
escolares ou de formagao profissional” (2004: 42).

Esta formulagao evidencia o propdsito de criar condi¢des dentro do sistema
que permitissem efetivar o designio expressado: o aumento da escolaridade obri-
gatoria surgiria nao como um meio de impedir ou punir o abandono escolar mas
como um objetivo a médio prazo que deveria guiar o sistema — nas politicas
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prosseguidas e nos investimentos feitos — durante o periodo da legislatura. Essa
perspetiva é muito evidente em declaracdes prestadas alguns anos depois pela, a
data, ministra da Educacdo, Maria de Lurdes Rodrigues, acerca do modo como se-
ria formulada a lei:

Se aresposta das escolas for tdo boa como estd a ser, provavelmente nem sera necessa-
rio tornar obrigatdrio o 12.2 ano. Hoje as familias e os jovens tém bem consciéncia da
importancia do secundario e, se as escolas responderem as suas expectativas, eles vao
frequenta-lo, sem ser necessario criar a obrigatoriedade (jornal Piiblico, 13.09.2008).

O problema das baixas taxas de frequéncia e das elevadas taxas de reprovacao e de-
sisténcia que se verificavam no ensino secunddrio surgiam, de acordo com o Pro-
grama do XVII Governo Constitucional, ligadas a quatro problemas-base: (1) a
inexisténcia de uma cobertura territorial suficiente para satisfazer as necessidades
de ensino secundario publico em todo o pais; (2) a “falta de identidade” do ensino
secundario, que era perspetivado como uma etapa preparatoria do acesso ao ensi-
no superior; (3) a insuficiéncia de ofertas formativas e profissionais nesse nivel de
ensino; (4) e a reduzida oferta e desadequagao de percursos educativos e formati-
vos dirigidos ao retorno aos estudos para jovens e adultos com atividade laboral
(e.g.: ensino recorrente, ensino noturno). Estas constituiam-se como as principais
prioridades politicas no que concerne a efetivagao dos 12 anos de escolaridade
obrigatdria em Portugal.

O aumento da escolaridade obrigatéria € uma medida de politica que procura
responder ao problema do abandono escolar. Paradoxalmente, a extensao da escolari-
zagao tem como efeito imediato um aumento do abandono escolar, caso esse aumento
ndo surja apenas como adaptagao a uma realidade de procura social de educacio ja
existente. A defini¢ao de idade ou qualificacdo minima para interromper surge enqua-
drada por consequéncias legais do ndo cumprimento, independentemente da eficacia
do sistema de sangdes e censura social associada ao ndo cumprimento. O conceito de
abandono escolar surge ligado aos objetivos e metas tragados pelas institui¢des nacio-
nais, materializados num limite de escolaridade compulsiva e universal, evoluindo de
acordo com a institui¢do formal de periodos ou idades de escolarizagao obrigatéria
cada vez mais longos e em fun¢ao da adequagao dessa norma as dinamicas sociais que
estdo na base da procura de educacao (Justino e Rosa, 2009: 53). Em 2007, de acordo
com a ministra da Educa¢do em funcdes, o alargamento e diversificagao da oferta for-
mativa de nivel secundario ainda ndo estava completo e estavam por definir como se-
ria formulada a lei e as condigdes de obrigatoriedade de frequéncia escolar (Maria de
Lurdes Rodrigues, em jornal Piiblico, 19.04.2007).

A obrigatoriedade de frequéncia escolar é regra na maior parte do mundo e
em toda a Europa, variando ontimero de anos de frequéncia escolar ente 0s 9 e 0s 13
anos.’ E verifica-se que entre os paises com taxas de escolarizagdo mais baixas,

5 Uma discussao alargada relativa a obrigatoriedade de frequéncia escolar nos varios paises pode
ser encontrada em Martins (2012).
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Quadro 3.2 Limites de escolaridade obrigatéria nos sistemas educativos europeus — ensino néo superior

Escolaridade Escolaridade Taxa de saida precoce

. Anos P - X =
Pais de referéncia obrigatéria obrigatéria do sistema de educacgao
(total anos)  (idades abrangidas) - formagéo (2007) em %

Alemanha 2006/07 13 6-19 anos* 12,7
Hungria 2005/06 13 5-18 anos 10,9
Paises Baixos 2006/07 13 5-18 anos** 12,0
Bélgica 2006/07 12 6-18 anos*** 12,3
Polénia 2006/07 12 6-18 anos**** 5,0
R. Unido (Irlanda) 2007/08 12 4-16 anos n.d.
R. Unido (Inglaterra e Gales) 2007/08 11 5-16 anos 17,0
Leténia 2007/08 1 5-16 anos 16,0
Luxemburgo 2003/04 1 4-15 anos 15,1
Malta 2006/07 11 5-16 anos 37,6
Chipre 2006/07 10 4/5-15 anos 12,6
Eslovaquia 2007/08 10 6-16 anos 7,2
Espanha 2007/08 10 6-16 anos 31,0
Franca 2007/08 10 6-16 anos 12,7
Irlanda 2005/06 10 6-16 anos 11,5
Roménia 2006/07 10 6-16 anos 19,2
Austria 2006/07 9 6-15 anos 10,9
Bulgaria 2006/07 9 7-16 anos 16,6
Dinamarca 2007/08 9 7-16 anos 12,4
Eslovénia 2007/08 9 6-15 anos 4,3
Estonia 2007/08 9 7-16 anos 14,3
Finlandia 2007/08 9 7-16 anos 7.9
Grécia 2005/06 9 6-15 anos 14,7
Lituania 2006/07 9 7-16 anos 8,7
Portugal 2007/08 9 6-15 anos 36,3
Republica Checa 2007/08 9 6-15 anos n.d
Suécia 2006/07 9 7-16 anos 8,6
Italia 2006/07 8 6-14 anos 19,3

* A tempo parcial dos 16 aos 19 anos
** A tempo parcial dos 17 aos 18 anos
*** A tempo parcial dos 15 aos 18 anos
**** A tempo parcial dos 16 aos 18 anos

Fonte: Secundario para todos. Escolarizagao dos 5 aos 18, documento de trabalho para a audigédo de peritos,
policopiado.

muitas vezes se encontram os valores mais elevados no numero de anos de fre-
quéncia obrigatdria.

Estes dados nao desaconselhavam a implementagao da medida mas evidencia-
vam que esta nao era condi¢ao necessaria para atingir os niveis de qualificagao deseja-
dos. Mas, ao contrario do que sucede noutros paises, em Portugal a escolarizacao
surgiu no passado, segundo varias modalidades, como imposigao estatal, com vista a
promogao de um maior desenvolvimento econdmico e coesdo social (Benavente,
2004). A obrigatoriedade de frequéncia constitui-se, neste caso, como instrumento da
operacionalizacdo de ideais de desenvolvimento e expansao educativa (Roldao, 2004,
Martins, 2012). Em 1986, o prolongamento da escolaridade nao emergiu apenas de
uma necessidade sentida por jovens e familias para assim aumentarem as suas possi-
bilidades de ascensao social, mas sobretudo como resultado do estabelecimento de
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objetivos decididos e instituidos pelo Estado. Na auséncia de uma escola que respon-
desse as necessidades e ambicdes das familias, a obrigatoriedade formal estabelecida
na lei de bases precedeu as praticas sociais de procura escolar e a escolarizagio até ao
limite obrigatdrio ndo passou, no inicio, de retdrica e imposicdo (Benavente, 2001).
A implementagao da escolaridade obrigatdria de 9 anos instituida em 1986 s6 no ano
2007/2008 se tornou realidade com as taxas de cobertura aos 15 anos a atingirem os
100% (Capucha et al., 2009: 17).

A discussao acerca do efeito propulsor do aumento da escolaridade obrigato-
ria na procura social de educagao é complexa mas existe algum consenso de que,
em Portugal, a reducdo do abandono escolar entre 1991 e 2001 verificada em todos
0s grupos etarios até aos 15 anos — a quebra foi de 12,5% para 2,71%, mas particu-
larmente vincada nos 13, 14 e 15 anos —, surge como resultado do prolongamento
da escolaridade definido na Lei de Bases do Sistema Educativo, aprovada em 1986
(Justino e Rosa, 2009). Este tratar-se-ia de “um caso evidente de uma procura de
educacado que foi, em parte, induzida pela oferta, situacdo que encontra paralelo
em alguns casos mais tradicionais de desenvolvimento dos sistemas educativos
sob forte mobilizagao de recursos por parte do Estado” (Gracio, 1997, apud Justino e
Rosa, 2009: 43). A estratégia seguida em Portugal relativamente a utilizagdo da
compulsividade para promover uma escolarizacdo mais alargada seguiu, assim,
com diferengas incrementais (Baumgartner et al., 2009), um modelo ja experimen-
tado em 1986 e que se distingue do seguido noutros paises.

ALein.?85/2009, de 27 de agosto, veio a alterar o regime de escolaridade obri-
gatdria para as criangas e jovens em idade escolar e incluia ainda a universalizagao
da educacao pré-escolar para as criangas a partir dos 5 anos de idade. A escolariza-
¢ao precoce é um dos fatores que se tem vindo a identificar como correlacionan-
do-se inversamente com o abandono escolar precoce, conferindo coeréncia ao
diploma enquanto instrumento que, instituindo a obrigatoriedade de frequéncia
escolar, procurava limitar a emergéncia de situagdes de exclusdo educativa. Como
condicdo desse aumento do niimero de anos de escolaridade surge a garantia de
universalidade e gratuitidade, associada a implementagdo de bolsas de estudo
para o ensino secundario que, desta forma, toma lugar no agendamento.

Define-se uma implementagao gradual da lei, sendo aplicada aos alunos que
no ano letivo de 2009/2010 se matriculassem em qualquer ano de escolaridade até
ao7.2ano de escolaridade. O primeiro ciclo de implementagao dalei estara comple-
to no ano de 2022/2023.

Implementacao: desafios do alargamento da escolaridade
obrigatoria até aos 18 anos

A analise do processo de construgao do problema e da sua formulagao revelam que
foram incorporadas aprendizagens resultantes da experiéncia de aumento da es-
colaridade obrigatdria em 1986 e as informagdes resultantes da investigagao cienti-
fica. Aimposic¢do de um novo limite para a escolaridade obrigatoéria foi, desta vez,
antecedida de varias medidas que visavam promover a procura social desse grau
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Quadro 3.3 Idade média de abandono de educacéo-formagdo — 2009

Idade média de abandono de frequéncia de ensino ou outra formagdo com equivaléncia escolar (anos) dos
individuos com idade entre 15 e 34 anos por orientagdo do programa de estudos do nivel de escolaridade mais
elevado completo (2009)

Total 17
Ensino geral 17
Ensino profissional ou técnico 20
N&o sabe 17
Fonte: INE.

de ensino e preparar o sistema para receber essa nova procura. Como refere Susana
Martins (2012), para efetivar o designio expresso na lei é necessdrio que o sistema
esteja preparado para acolher a procura (medidas coadjuvantes dolado da oferta e
da organizacao escolar) e que exista um acordo generalizado acerca da importan-
cia da escolaridade. Assim, em 2009, no ano de promulgacao da lei, a idade média
de abandono da frequéncia de ensino ou formacao certificada escolarmente ja se
encontrava muito proxima do limite que viria a ser estabelecido na lei e, nalgumas
ofertas, ja o ultrapassava.

A concretizagdo da medida foi preparada durante cinco anos durante os
quais se implementaram um conjunto de politicas com o objetivo de garantir as
condigOes para se avangar com a promulgacao dalei.® Estas podem ser organizadas
em quatro categorias, correspondentes a quatro grandes objetivos para o ensino se-
cundario: conhecer, ajustar, promover e apoiar.

A partir de 2005, foram langadas um conjunto de iniciativas que visavam co-
nhecer em pormenor as dinamicas de escolariza¢ao de nivel secundério. Coorde-
nado pelo Professor Doutor Luis Capucha, realiza-se o Estudo de Avaliagdo da
Implementagao da Reforma do Ensino Secundario, que havia sido instituida pelo
Decreto-Lei n.® 74/2004, de 26 de margo. O objetivo era acompanhar o processo de
implementacdo, identificando potencialidades e aspetos a melhorar, procurando
aproveitar as dinamicas criadas no recente processo transformativo. No Gabinete
de Estatistica e Planeamento da Educacao (GEPE) é criado, sob a orientagdo da Dra.
Isabel Duarte, o Observatoério de Trajetos do Ensino Secundario, que, a partir dessa
altura, acompanha coortes de alunos no ensino secundario como forma de monito-
rizagdo continua de alguns dos seus resultados. O Estudo Trajetorias Escolares e
Profissionais de Jovens com Baixas Qualifica¢des (Guerreiro, 2009) foi lancado com
o proposito de conhecer melhor os percursos escolares e as caracteristicas do grupo
profundamente heterogéneo de jovens que frequentou o sistema de ensino mas

6 Nessa altura foram implementadas um conjunto muito alargado de medidas que, de maneira
mais direta ou indireta, contribuiram para o aumento das qualificagdes de nivel secundario.
A selegdo realizada teve como critério uma analise sequencial das principais que se focaram no
secunddrio, muito embora se reconheca que muitas outras — relevantes para o objetivo — fo-
ram implementadas no ensino basico (e.g. CEF de basico, PCA) e noutros niveis de ensino (e.g.
expansao do pré-escolar).
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que, em algum ponto do percurso, interrompeu os estudos sem ter concluido o en-
sino secundario. E criado o sistema SIGO, organizando a oferta em rede e permitin-
do o acompanhamento e monitorizagao da oferta do sistema formativo de nivel
secundario. A intervengao publica era assim avisada pela ciéncia, que viu reforga-
daasuaimportanciana politica e o seu contributo para o desenvolvimento social.

Pelo menos desde 1965 e do exame realizado pela OCDE ao sistema educativo
portugués no contexto do Projeto Regional do Mediterraneo que se discutia a neces-
sidade de diversificar percursos no ensino secundario. A falta de diversificagao e de
identidade do secundario era considerada uma das maiores fragilidades do sistema,
que continuava a ter dificuldades em, por um lado, ser atrativo e, por outro, assegu-
rar niveis aceitaveis de sucesso escolar. Esse esfor¢o ganhou impeto a partir de 2000 e
entre 2005 e 2009 o nimero de alunos inscritos em cursos vocacionais com certifica-
¢ao de nivel secundario aumenta 257,8%. Mais ofertas, mais diversificadas pro-
curavam responder e ajustar-se a procura. Também a requalificagdo das escolas
secunddrias tinha como objetivo o ajustamento a nova ambigao, nao tanto pela ne-
cessidade de aumentar o niimero de vagas no secundario, mas sobretudo para equi-
par as escolas secundarias de modo a dar resposta aos novos percursos educativos e
formativos.

Na analise do problema e na fase de formulagao foi referida aimportancia de
fazer corresponder o aumento da escolaridade obrigatdria a medidas que promo-
vessem a procura e a sua importancia social. Era necessdrio que o problema so-
ciolégico e politico do abandono escolar precoce fosse assim perspetivado por
familias e jovens. Logo em 2004, na sequéncia da divulgacdo do PNAPAE, é langa-
da uma campanha de promocado de escolarizagdes mais prolongadas com o lema
“Eu nao desisto”. A partir de margo de 2007, a campanha “Aprender compensa” e
“Fazer o secundario aprendendo uma profissdo” intensificam bastante estes esfor-
¢os e procuram associar uma ideia de “escolaridade minima” necessaria aos objeti-
vos definidos para escolaridade obrigatoria. Se quando a escolaridade obrigatoria
foi estendida para os 15 anos a ambigao politica ndo tinha correspondéncia na pro-
cura social, o processo de alargamento encetado a partir de 2004 partiu de uma es-
tratégia de promocdo dessa procura para depois instituir a obrigatoriedade.

A investigacdo havia indicado que um dos maiores entraves a extensao das
carreiras escolares eram as dificuldades financeiras das familias e constitui-se
como objetivo importante e, desde logo inscrito na formulagao do seu agendamen-
to, contrariar a atragao do mercado de trabalho para jovens com qualificagdes abai-
xo do 12.2 ano. Era necessario apoiar. Durante a vigéncia do XVII Governo
Constitucional, a a¢do social foi objeto de mudanga, entre outros aspetos, na sim-
plificagao dos processos administrativos de acesso (condicao de acesso passou a fi-
car indexada aos escaldes do abono de familia) mas persistiam valores muito
reduzidos de apoio financeiro para a frequéncia do ensino secundario. As bolsas
de estudo para alunos no secundario constituiam a principal solugédo para o proble-
ma da atratividade do mercado de trabalho de baixas qualificagdes, mas também o
maior custo direto que o objetivo de promover o secundario poderia assumir. Era,
no entanto, uma medida fundamental para apoiar os alunos e familias no cumpri-
mento da lei e garantir a sua universalidade e gratuitidade, tal como definidonalei
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Figura 3.2 Acréscimo orgamental estimado para 2014/2015 referente a implementacédo das medidas
Fonte: Capucha, 2009.

de bases. A publicagado da lei de aumento da escolaridade obrigatoria constituiu a
oportunidade para fazer avangar essa medida como condigao essencial.

Como ja foi referido, nao era discutida a capacidade do sistema para respon-
der anova procura. Foram analisadas estimativas e calculadas as taxas de cobertu-
ra do sistema e as varias implicacdes financeiras da decisdo. O acréscimo financeiro
desta medida representaria um aumento inferior a 2% na despesa global, com os
custos com a agao social escolar e cerca de 165.408.000,00 euros para as bolsas de es-
tudo no secundario.

Analisando de forma estrita a politica de aumento da escolaridade obrigato-
ria ndo sao evidentes transformacdes significativas no modo de governanga do sis-
tema, tratando-se sobretudo de estender o modo de implementagao que existia até
aos 15 anos, agora até aos 18. Contudo, o objetivo global de instituir o secundario
como patamar minimo de qualificagao implicou uma nova articulagao entre o Mi-
nistério da Educagao (ME) e o do Trabalho e da Solidariedade Social (MTSS), parti-
cularmente intensa no que se refere aimplementagao dos cursos profissionais. Para
fazer face aos novos desafios que se colocavam no que se refere a extensao da obri-
gatoriedade escolar, a ligagao do Ministério da Educagao a Comissao de Protegao
de Criangas e Jovens foi reforcada. A partir de 2006, um protocolo entre o ME e o
MTSS (MTSS/ME 2006) torna mais intensa a ligacao deste organismo as escolas.
A sua capacidade de intervencao é aumentada através da nomeagao de um profes-
sor-tutor, que assim se junta ao representante do Ministério da Educagao, com
fung¢des que visavam uma intervencao articulada com as escolas e as restantes enti-
dades nas situagoes de absentismo, abandono e insucesso escolar.
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Avaliacao

Até a data ndo foram iniciados estudos que visassem avaliar os efeitos da extensao
da obrigatoriedade na progressao escolar. De qualquer forma, nao é expectavel que
apenas a extensao da escolaridade obrigatéria possua outros efeitos que ndo um
aumento do abandono escolar, caso nao seja concetualizada como integrada num
conjunto de outras medidas. Esse foi o entendimento que sustentou a intervengao
no secundadrio e os efeitos da estratégia integrada foram visiveis sobretudo a partir
de 2006. Verifica-se, assim, que a taxa de abandono escolar precoce assume, desde
2006, uma tendéncia muito acentuada de queda, finalmente convergindo com a
média da UE.

Contrariando as tendéncias verificadas até a data e os efeitos da demografia,
onumero de alunos inscritos no 3.2 ciclo e no secundario foi, ao longo de todo o pe-
riodo a partir de 2005, crescente. Este dado é tanto mais importante quanto este au-
mento do nimero de alunos foi acompanhado de uma redugdo das taxas de
insucesso: de 12,2% em 2004/2005 para 8,3% em 2007/2008 no ensino basico e de
33% para 22% no ensino secunddrio, para os mesmos anos.

Desde 2010 houve, contudo, uma clara inversao de situagao. A despesa publi-
ca em educacdo caiu acentuadamente, o rendimento disponivel das familias tam-
bém decresce significativamente e o desemprego € a realidade de um conjunto
cada vez maior de portugueses. O efeito desta conjugagao de fatores na permanén-
cia dos jovens na escola € muito relevante e, se até ha algum tempo, o aumento do
desemprego dos jovens surgia associado a reducdo da taxa de abandono escolar
precoce, pesquisas mais recentes tém evidenciado que elevadas taxas de desem-
prego globais — de jovens e adultos — produzem o discouraged student effect (De
Witte et al., 2013) e levam a um aumento dos jovens que nao se encontram nem a es-
tudar, nem a trabalhar, situacdo que tem aumentado no nosso pais.”

Aimplementacdo de medidas de austeridade e a mudanga governativa com a
elei¢do de um governo de coligagao PSD/CDS parece ter resultado numa significa-
tivamudanga em termos de politicas: aumenta o nimero de alunos por turma de 26
para 30 alunos; colocam-se restri¢des na oferta de cursos vocacionais nas escolas da
rede publica (publicas e privadas) e tarda em ser implementada uma alternativa; os
planos de recuperagao, de acompanhamento e um conjunto de projetos dirigidos
ao sucesso escolar sao extintos e sao introduzidos exames no primeiro e segundo
ciclo de escolaridade. Os efeitos de toda esta conjugacao de fatores ainda estao por
analisar e as redugdes no financiamento a investigacao e a realizagao de estudos de
avaliacdo de politicas podem tornar mais distante uma avaliagao dos resultados
destas medidas.

7 Esta correlagdo entre desemprego jovem e abandono escolar precoce verificou-se também para
o contexto nacional, tendo por base os dados dos censos 2010, na investigacao que se encontra
em decurso no CIES-ISCTE “Abandono Escolar Precoce: Politicas e Préticas” (resultados ainda
nao publicados).
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Reflexdo final

A analise que aqui se propds visou descrever e analisar a politica ptblica de au-
mento da escolaridade obrigatoria até aos 18 anos, previstana Lein.?85/2009, de 27
de agosto, tendo por base o método das etapas. Reconhecendo as potencialidades
do modelo e a sua mais-valia para esclarecer as dindmicas proprias de cada fase, na
aplicacao concreta deste foram identificadas duas principais dificuldades.

Em primeiro lugar, manter o foco na medida de politica escolhida. O aumento
daescolaridade obrigatdria até aos 18 anos, tal como foi concebido e implementado
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neste contexto, surge como um dos instrumentos de concretizagdo de uma politica
composta que visava estabelecer o secundario como patamar minimo de qualifica-
¢ao. O seu agendamento parece ter tido como objetivo principal estabelecer-se
como meta para guiar o sistema na implementacdo desse conjunto articulado de
politicas, sendo uma medida que, por si s6, ndo responde ao problema que visa re-
solver. Assim, ndo é passivel de ser entendida se ndo no contexto de um conjunto
de outras medidas que visavam o mesmo objetivo, sendo que o método das etapas
ndo é particularmente til para apoiar a dificil tarefa de decidir o que se pode consi-
derar como medidas de politica conexa e o que fica de fora.

O método das etapas apresenta os diferentes elementos de forma sequencial,
estabelecendo uma ordem entre eles. Assim, a formulacao do problema antecede o
seu agendamento e o resultado é uma negociagao entre as diferentes interpretagdes
e visdes, numa sequéncia que € cronoldgica. No caso da politica publica escolhida,
oritmo de agendamento — um ciclo de pressao publica em 2001 que se estende até
2004 e um posterior em 2007 — € inconsistente com o de formulagao e implementa-
¢ao — que se da em 2009 por iniciativa governamental, sem aparente relacdo com
movimentos de pressao para o agendamento. O consenso existente, porque as opo-
si¢des parecem emergir mais como formas de promover a visibilidade de outros te-
mas, ndo permite avaliar o potencial heuristico do modelo para evidenciar jogos de
forca e influéncia.

Este modelo analitico tem a grande vantagem de estimular o enfoque em dife-
rentes elementos, de certa forma reconhecendo a possibilidade de existirem incon-
sisténcias ou incoeréncias no processo em virtude de dinamicas especificas de cada
etapa de desenvolvimento de uma politica, como é evidente no caso em analise no
que se refere arelagao entre problema e solu¢ao. O modelo da garbage can e de anali-
se de fluxos (multiple streams framework) permite esta analise segmentada.

Amatriz de andlise de Kingdom (1997), que considera a existéncia de trés flu-
xos distintos — o fluxo dos problemas, das solugdes e da politica, cada um com a
sua dindmica e relativa autonomia — complementa o enfoque mais processual do
método das etapas com uma perspetiva mais sistémica, ajustadano que se refere ao
primeiro e segundo fluxo do problema do abandono escolar e défice de qualifica-
¢Oes, como foi colocado em Portugal no periodo analisado.

No primeiro fluxo, a problematizacdo da falta de qualificagoes escolares, do
abandono escolar, assente no conhecimento cientifico acumulado relativamente
aos seus efeitos, surge, em Portugal, mais tarde do que na maioria dos restantes
paises e fortemente promovido pelas institui¢des internacionais, sobretudo a
OCDE e a UE. As instituigdes procuram dar visibilidade social ao problema e cons-
truir a procura escolar.

No fluxo das solugdes, varias medidas de politica eram sinalizadas como re-
levantes para promover o aumento das qualificagdes e, em particular, a certificagao
denivel secunddrio. As organizag¢des internacionais apontavam o caminho de poli-
ticas que se dirigiam a diversificacdo de percursos educativos e formativos, entre
outros aspetos, mas a escolaridade obrigatoria até aos 18 anos nao era um tema da
agenda internacional nem a regra na maioria dos paises. A experiéncia nacional
passada apontava esta solu¢ao como uma forma eficaz de promover maior procura
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mas o sistema teria de estar preparado para a receber ou lidar com elevadas taxas
de abandono escolar. A extensao da escolaridade era uma solugao a espera do mo-
mento para poder ser utilizada e o objetivo passa a ser estabelecer as condigdes
para esse alargamento. A Estratégia de Lisboa, o estabelecimento de benchmarks e
as mudangas politicas nacionais em 2002 e em 2005 constituiram janelas de oportu-
nidade para colocar a solugao na agenda. Os governos mostravam assim o seu
compromisso com os objetivos europeus, apresentando uma medida simbolica.
Aimplementacdo desta medida parece, contudo, surgirjando pararesponder a dé-
fices de procura mas ter-se efetivado para assegurar condigoes de frequéncia e fa-
zer avancgar a educacdo pré-escolar e as bolsas de estudo no ensino secundario,
configurando, assim, uma situagao de policy-feedback.
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Capitulo 4
Programa de Alargamento da Rede de Equipamentos Sociais
(PARES)

Claudia Joaquim

Introducao

O presente trabalho incide sobre o Programa de Alargamento da Rede de Equipa-
mentos Sociais (PARES), criado através da Portaria n.? 426/2006, de 2 de maio, o
qual “tem por finalidade apoiar o desenvolvimento e consolidar a rede de equipa-
mentos sociais”, tendo como principal objetivo a criagdo de novos lugares em res-
postas sociais destinadas a primeira infancia, idosos e pessoas com deficiéncia.

O PARES visou alcangar metas estabelecidas ao nivel das taxas de cobertura e
do aumento da capacidade instalada, em determinadas respostas sociais, mas tam-
bém reduzir as desigualdades registadas na sua distribuigdo territorial. Este progra-
ma foi criado em 2006, integrado numa estratégia de desenvolvimento da rede de
equipamentos sociais em Portugal, preconizada pelo XVII Governo Constitucional,
tal como um conjunto de outros programas de investimento em equipamentos so-
ciais, tendo como objetivo o aumento da oferta ao nivel das respostas sociais, bem
como a requalificagdo dos equipamentos sociais ja existentes.

Método

A concretizagdo da analise e compreensao desta medida de politica ao longo do
presente trabalho tera por base o modelo tedrico de acordo com o qual as politicas
publicas sdo o resultado de um processo por etapas, designadamente, identifica-
¢ao do problema, agendamento, desenho da medida, implementacao e avaliagao
(Lasswell, 1950).

O método utilizado baseou-se em analise documental, designadamente dos
programas de governo, de legislacdo, das apresentagdes publicas de que a medida
foi alvo ao longo da agao do XVII e XVIII Governos Constitucionais, da Conta da
Seguranga Social entre 2003 e 2011, de informagdes, documentos e relatérios dispo-
niveis no portal da Seguranca Social e do Gabinete de Estratégia e Planeamento
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(GEP) do Ministério da Solidariedade e Seguranca Social, bem como no portal da
Assembleia da Reptblica.

Enquadramento histoérico

O presente ponto tem como objetivo contextualizar o surgimento do problema,
bem como sinalizar “pistas” que ajudem a perceber o porqué de algumas das deci-
soes subjacentes ao desenho desta medida.

A procura de resposta a perguntas, como: “Porque foi decidido que apenas
as instituig¢des particulares de solidariedade social (IPSS) ou equiparadas se pu-
dessem candidatar ao PARES, tornando-se assim os principais atores desta medi-
da de politica?” ou “O que pode justificar a desigual distribuigao territorial das
respostas sociais, tornando-se a correcao dessas assimetrias como um dos princi-
pais objetivos do PARES?”, apenas € possivel mediante um enquadramento his-
torico e uma analise do desenvolvimento do denominado terceiro setor, no
ambito da agdo social, em Portugal.

Apresenta-se de seguida o resultado de uma pesquisa efetuada a legislagao
aplicavel as IPSS, incluindo no que se refere a regulacdo do financiamento publico
para comparticipacao das despesas correntes (funcionamento das respostas sociais)
e de capital (investimento nas infraestruturas).

Em Portugal, os atos de assisténcia na protegao social, com um intuito de
prestar caridade e de atuar junto dos mais desfavorecidos, estiveram durante mui-
tos anos associados as “instituigdes particulares de assisténcia”. E neste ambito que
surge a génese dos servigos e equipamentos sociais, enquanto meio de protegao e
de apoio aos mais carenciados, normalmente associados ao clero, designadamente
através das Misericérdias ou de outras entidades de cariz religioso (Teixeira, 1996).

Com aRevolucao Francesa, foram surgindo na Europa novos conceitos de be-
neficéncia e de assisténcia publica, que contrapunham a exclusividade das iniciati-
vas privadas, numa tentativa de responsabilizar os Estados. A constituigao da Casa
Pia de Lisboa, em 1718, corresponderd ao primeiro marco da assisténcia social pu-
blica em Portugal (Teixeira, 1996).

Contudo, prevalecia a preponderancia das institui¢des privadas na prossecu-
¢ao da assisténcia na protecao social. Com efeito, durante o regime do Estado Novo
estava legalmente consagrado o regime de acdo meramente supletiva do Estado,
em relacdo as iniciativas particulares no dominio das atividades de assisténcia (cf.
Estatuto da Assisténcia Social — Lei n.2 1998, de 15 de maio de 1944).

Essa agdo supletiva do Estado, no ambito da politica de satide e assisténcia,
transparece igualmente da Lei de Bases da Politica de Saude e Assisténcia (Lei
n.22120, de 19 dejulho de 1963), de acordo com a qual competia ao Estado (Base I1I):

a) “Estabelecer planos gerais para as atividades de satide e assisténcia;
b) orientar, coordenar e fiscalizar estas atividades;
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c)  organizar e manter os servigos que, pelo superior interesse nacional de que se
revistam ou pela sua complexidade, ndo possam ser entregues a iniciativa
privada;

d) fomentaracriacdo de institui¢des particulares que se integrem nos principios
legais e oferecam as condi¢des morais, financeiras e técnicas minimas para a
prossecucao dos seus fins;

e)  exercer agdo meramente supletiva em relagdo as iniciativas e institui¢des par-
ticulares, que devera fornecer sempre que estejam nas condi¢des referidas na
alinea antecedente”.

O capitulo IV da Lei de Bases da Assisténcia estabelecia as comparticipacdes nas
obras de assisténcia, prevendo na Base XXV, que “nenhuma obranova para servigo
de assisténcia podera ser executada sem aprovagdao ministerial, sob parecer do
Conselho Superior de Higiene e Assisténcia Social”. O referido parecer incidia so-
bre “o ajustamento da obra projetada as necessidades locais ou regionais e as possi-
bilidades financeiras da entidade que houver tomado a iniciativa; a urgéncia da
sua realizacdo; o subsidio de comparticipacdo a conceder pelo Estado ou pelas au-
tarquias”. Por outro lado, previa que anualmente a direcdo geral organizasse “o
plano de obras ou melhoramentos considerados de maior vantagem para o desen-
volvimento ou melhoria dos servigos de assisténcia”.

Eram entao consideradas “institui¢des particulares de assisténcia” as institu-
icdes cuja administragao pertencesse a entidades privadas e cujas atividades fos-
sem mantidas mediante a contribui¢ao de fundos e receitas préprias, sem prejuizo
de “receberem subsidios do Estado ou de outras entidades ptiblicas para manuten-
¢ao ou melhoria das suas atividades” (Base V). Nos termos do Cédigo Administra-
tivo (art.2416.9), estas institui¢des eram consideradas pessoas coletivas de utilidade
publica administrativa, enquanto “associagdes beneficentes” ou “institutos de as-
sisténcia”. A criagao, quer das associagdes, quer das fundagdes, obedecia a procedi-
mentos especificos e a consulta prévia a diversos servigos (servigos técnicos
centrais e locais do ministério, Corporagao da Assisténcia, governador civil, Mise-
ricordia local).

Foi a partir de 1974 que o conceito de Estado social, tal como o conhecemos
hoje, comecou a surgir em Portugal, tendo anecessidade de criagao de respostas so-
ciais destinadas a protecdo dos diversos grupos da populagao, em particular aos
mais desprotegidos e a 1.2 e 2.2 infancia, emergido como um designio a partir dessa
data (Teixeira, 1996). O intervencionismo do Estado nesta area, numa perspetiva de
solidariedade social, foi refor¢ado, tendo a Constituicdo da Republica Portuguesa,
de abril de 1976, consagrado as “institui¢des privadas de solidariedade social”, as-
sociando estas institui¢des ao sistema de seguranca social.

Foisendo assim abandonado o principio do papel supletivo do Estado, no do-
minio da assisténcia social, refor¢ando-se o intervencionismo do Estado nesta area.
Mas registavam-se algumas “contradi¢des”, uma vez que era um setor fortemente
subsidiadoe “orientado” pelo Estado, e nem sempre se reconduzia aumalivre e es-
pontéanea iniciativa particular, porque o interesse ptiblico das atividades desenvol-
vidas “impunha” disciplina e tutela. Procedeu-se mesmo a “oficializagdo” de



60 EXERCICIOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS 2

alguns estabelecimentos sociais, assim como a destituigao dos corpos gerentes de
algumas institui¢des com a nomeagao de comissdes administrativas, sinal do refe-
rido “intervencionismo” na época (Teixeira, 1996).

A Constituicao de 1976 previunon.?3 do artigo 63.° que “O Estado apoia e fis-
caliza, nos termos da lei, a atividade e o funcionamento das institui¢des particula-
res de solidariedade social e de outras de reconhecido interesse publico sem
cardcter lucrativo, com vista a prossecugao de objetivos de solidariedade social
consignados, nomeadamente, neste artigo, na alineab) don.?2 do artigo 67.2, no ar-
tigo 69.% na alinea e) don.? 1 do artigo 70.° e nos artigos 71.2 e 72.2.”

De entre os objetivos de solidariedade social a que se refere o n.? 3 do artigo
63.2 da Constituicao, os mais diretamente relacionados com o desenvolvimento de
servigos e respostas sociais sao os seguintes:

— no ambito da prote¢do da familia, incumbe ao Estado promover a criagao e
garantir o acesso a uma rede nacional de creches e de outros equipamentos
sociais de apoio a familia, bem como uma politica de terceira idade (alinea b)
don.?2 do artigo 67.%);

— aprotecao das criangas, por parte do Estado e da sociedade, com vista ao seu
desenvolvimento integral (...), devendo o Estado assegurar especial protecao
as criangas orfas, abandonadas ou por qualquer forma privadas de um ambi-
ente familiar normal (artigo 69.%);

— aprotegao especial aos jovens para efetivagao dos seus direitos econdmicos,
sociais e culturais, nomeadamente: no aproveitamento dos tempos livres (ali-
nea e) don.? 1 do artigo 70.%);

— arealizagdo por parte do Estado de uma politica nacional de prevengao e de
tratamento, reabilitacdo e integracdo dos cidadaos portadores de deficiéncia
e de apoio as suas familias (artigo 71.9).

Seguiram-se um conjunto de diplomas que regulamentaram os termos da “rela-
¢ao” entre o Estado e as institui¢des privadas de solidariedade. Em 1979, através do
Decreto-Lein.? 519-G2/79, de 29 de dezembro, foi instituido o Estatuto das Institui-
¢Oes Privadas de Solidariedade Social, nos termos do qual estas caraterizavam-se
por serem institui¢des sem fins lucrativos, criadas por iniciativa particular, com o
objetivo de facultar servigos ou prestagdes de seguranca social, dando expressao
organizada ao dever de solidariedade entre os individuos.

No ano seguinte a publicagao do Estatuto das IPSS foram regulamentadas as
normas aplicaveis aos acordos de cooperagao, através dos Despachos Normativos
n.? 387/80 e n.? 388/80, de 31 de dezembro. Este despacho referia que o regime de
apoio financeiro a conceder as IPSS para despesas de capital / investimento seria
objeto de regulamentacado posterior, o que veio a suceder através da Portaria n.?
7/81, de 5 de janeiro, com recurso ao PIDDAC.

As formas de cooperagao entre o Estado e as IPSS passaram a traduzir-se em
acordos de cooperagao, a homologar pelo ministro da tutela. Apesar dos acordos
de cooperagdoja constituirem anteriormente uma forma de atribuigao de subsidios
as institui¢des, com o estatuto, estes passaram a representar um instrumento
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obrigatdrio, acentuando-se a natureza contratual das relagdes de cooperagao entre
as IPSS e o Estado.

Em 1983 foi alterado o Estatuto das IPSS, através do Decreto-Lei n.° 119/83, de
25 de fevereiro, traduzindo-se a alteragao mais relevante no alargamento dos objeti-
vos daquelas institui¢des, uma vez que com o estatuto de 1979 ficaram formalmente
excluidas muitas institui¢des criadas com o proposito de solidariedade social, embo-
rando dizendo respeito a area da seguranca social. A denominagao das préprias ins-
tituigdes passou de “privadas” a “particulares”, passando a designar-se Instituigdes
Particulares de Solidariedade Social (IPSS). As fung¢des de tutela do Estado foram
simplificadas e delimitadas, e conforme o preambulo, “desenvolveu-se, por este
modo, o processo de autonomizagdo das institui¢des e de distanciamento do velho
regime de tutela administrativa das antigas institui¢des particulares de assisténcia”.

Com o novo estatuto, foram alargados os objetivos das IPSS, as quais passa-
ram a caracterizar-se por serem institui¢des sem fins lucrativos, constituidas por
iniciativa particular, com o objetivo de dar expressdo organizada ao dever de soli-
dariedade entre os individuos, que ndo sejam administradas pelo Estado ou por
um corpo autdrquico, e que se proponham a concessao de bens e a prestagao de ser-
vigos, para prossecugao de, entre outros, os seguintes objetivos: de seguranga soci-
al e acao social, de promocao e protecdo da saude, de educaciao e formagao
profissional e de resolugao de problemas habitacionais.

Em 1984, foi publicada a Lei de Bases da Seguranca Social, através da Lei n.®
28/84, de 14 de agosto, a qual previu que “as institui¢des de seguranga social exer-
cem a agao social diretamente de acordo com os respetivos programas e celebram
acordos para utilizagdo, reciproca ou nao, de servigos e equipamentos com outros
organismos ou entidades publicas ou particulares néo lucrativas que prossigam
objetivos de acdo social” (art.® 36.9).

Neste periodo, as normas reguladoras dos acordos de cooperagao foram alte-
radas pelos Despachos Normativos n.® 118/84, de 8 de junho, e n.® 12/88, de 12 de
marqo, e posteriormente pelo Despacho Normativo n.®75/92, de 20 de maio, ainda
em vigor na presente data. Estas normas regulam os acordos de cooperagio, os quais
comparticipam as despesas correntes de funcionamento dos equipamentos sociais
das IPSS, bem como os acordos de gestio, que visam confiar as IPSS a gestao das ins-
talacOes, servicos, ou estabelecimentos pertencentes ao Estado.

A revisao constitucional de 1989 envolveu uma alteracdo ao n.? 3 do artigo
63., afastando a perspetiva de “permissdao” associada as IPSS, passando a afir-
mar-se como “o direito de constitui¢ao de institui¢des particulares de solidarieda-
de social ndo lucrativas com vista a prossecugao dos objetivos de seguranca social”.
Manteve-se o relacionamento das IPSS com o sistema de seguranca social, bem
como a sua regulamentacao por lei e a sua sujeigao a fiscalizagao do Estado.

Posteriormente, a Portaria n.? 499/95, de 25 de maio, veio a aprovar o regula-
mento para atribuicao de comparticipagdes na realizacao de obras em equipamen-
tos de agdo social (revogando a Portarian.®7/81). No preambulo é reconhecido “um
significativo aumento do apoio financeiro concedido pelo Estado, e que importa
regular de forma adequada. Atendendo a que o setor da seguranga social assegura
as IPSS, a par de apoio técnico especifico, expressivo apoio financeiro (...) na
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construcao ou remodelacdo” dos equipamentos sociais, importando garantir uma
adequada utilizagdo dos dinheiros publicos. O regulamento aprovado em anexo a
portaria prevé a formalizagao de candidaturas, constituindo aqueles projetos uma
carteira de “empreendimentos eventualmente comparticipaveis”, cabendo a deci-
sao final ao ministro da tutela, mediante proposta dos Centros Regionais de Segu-
ranga Social. Do regulamento do PIDDAC nao resultam critérios de planeamento
territorial em sede de aprovagao das candidaturas, mesmo que se possa admitir
que os centros regionais teriam subjacente esse principio, quando submetiam ao
ministro da tutela a proposta de equipamentos a comparticipar por PIDDAC.

Contudo, e mesmo que os centros regionais definissem critérios internos de
priorizacao das candidaturas que se situassem em concelhos com menor oferta de
respostas sociais, ndo havia comparagao de projetos entre regides, podendo, por
exemplo, serem apoiadas mais candidaturas numa regiao do que noutras, muitas
vezes em fung¢do do dinamismo dos servigos de seguranga social e das proprias ins-
titui¢oes. Ou seja, mesmo que houvesse uma tentativa de minimizagao deste po-
tencial efeito por parte da tutela, através da defini¢do dos montantes do PIDDAC a
afetar anualmente a cada regiao, isso poderia nao ser suficiente, uma vez que a ca-
pacidade de execugdo das verbas era distinta de regido para regido e dentro destas,
de distrito para distrito. Esta podera mesmo ser uma justificagao para a desigual
distribui¢do das respostas sociais no territério continental, que se registava em
2006 (como se mencionara adiante), traduzida em taxas de cobertura para a mesma
resposta social bastante dispares entre os diversos concelhos.

Em dezembro de 1997 foi assinado o Pacto de Cooperacao para a Solidarieda-
de Social, como “instrumento que visa criar condig¢des para o desenvolvimento da
estratégia de cooperagao entre as institui¢des do setor social, que prosseguem fins
de solidariedade social (...) a Administracdo Central e as Administra¢des Regional
e Local”.

No capitulo relativo ao “Apoio Técnico e Financeiro”, o n.? 3 prevé que o
apoio financeiro do Estado se destina a:

a) comparticipar nas despesas (...) com as obras de construc¢ao ou remodelac¢ao
de instalacdes sociais (...);

b)  comparticipar o custo das respostas sociais prestadas aos utentes, no ambito
dos acordos de cooperagao.

Os subscritores do pacto comprometeram-se a cooperar entre si com vista a deter-
minados objetivos, designadamente: “desenvolvimento de uma rede de apoio so-
cial integrado, contribuindo para a cobertura equitativa do pais e servicos e
equipamentos sociais”, “otimizag¢ao dos recursos disponiveis, de modo a possibili-
tar melhores prestacdes sociais, assente nas relagdes custo / beneficio / qualidade
dos servigos”.

ALein.®4/2007, de 16 de janeiro, que aprovou as bases gerais do sistema de
seguranga social atualmente em vigor, prevé no artigo n.® 31 — Desenvolvimento
da agdo social — que a “agdo social € desenvolvida pelo Estado, pelas autarquias e

por institui¢des privadas sem fins lucrativos, de acordo com as prioridades e os
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Figura 4.1 Evolugdo do numero de instituicdes particulares sem fins lucrativos

Fonte: entre 1987 e 1995: “As Instituigbes Particulares de Solidariedade Social — Aspetos da Evolugédo do Seu
Regime Juridico”, dezembro de 1996; Nucleo de Documentacédo Técnica e Divulgacéo; Direcdo-Geral de Agéao
Social. Entre 1998 e 2011: “Relatérios da Carta Social — Rede de Servigos e Equipamentos (2000 a 2011)”;
Gabinete de Estratégia e Planeamento, Ministério da Solidariedade e Seguranga Social. Inclui IPSS ou
equiparadas, assim como entidades publicas. Em Portal da Carta Social, disponivel em www.cartasocial.pt.

programas definidos pelo Estado (...)”, obedecendo a concretizacdo da agao social
a principios e linhas de orientagdo, designadamente: “intervengao prioritaria das
entidades mais proximas dos cidadaos” e “utilizagao eficiente dos servigos e equi-
pamentos sociais, com eliminagao de sobreposi¢des, lacunas de atuagao e assime-
trias na disposi¢ao geografica dos recursos envolvidos”. Nos termos do mesmo
artigo, a “criacdo e o0 acesso aos servigos e equipamentos sociais sao promovidos,
incentivados e apoiados pelo Estado”, envolvendo, sempre que possivel, “a parti-
cipagao e a colaboracao dos diferentes organismos da administragao central, das
autarquias locais, de institui¢des publicas e das institui¢des particulares de solida-
riedade social e outras institui¢des privadas de reconhecido interesse publico”.

Em suma, registe-se a relevancia que as institui¢des privadas, sem fins lucra-
tivos, assumiram ao longo dos anos na satisfagao das necessidades dos cidaddos
através da disponibilizagao de servigos e respostas sociais. Ao longo dos anos, o
Estado passou de um papel essencialmente supletivo para a assungao de responsa-
bilidades nesta matéria, quase sempre com um proposito de consignacado dessas
responsabilidades nas IPSS, mediante a celebracdo de acordos de cooperagao, os
quais tém um pressuposto de comparticipagdo através de financiamento publico.

Neste contexto, verifica-se um crescimento exponencial do namero de IPSS,
nas duas ultimas décadas, conforme figura 4.1.

Em 1979, o nimero de “institui¢des particulares de assisténcia” ascendia a
1.137, tendo sido concedido nesse ano, na sequéncia da publicacdo do estatuto das
IPSS, um prazo para se adaptarem ao “novo” estatuto, e procederem ao respetivo
registo, prazo esse que foi sendo prorrogado até 1986.

Registou-se idéntica tendéncia de aumento do niimero de equipamentos so-
ciais em funcionamento no territério continental, entre 1998 e 2011, justificado em
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Figura 4.2 Evolucdo do numero de equipamentos sociais — rede solidaria e rede publica

Fonte: “Relatérios da Carta Social — Rede de Servigos e Equipamentos (2000 a 2011)”; Gabinete de Estratégia
e Planeamento, Ministério da Solidariedade e Seguranga Social. Inclui IPSS ou equiparadas, assim como
entidades publicas. Em Portal da Carta Social, disponivel em em www.cartasocial.pt.

grande medida pelos diversos programas de investimento em equipamentos sociais
que surgiram durante este periodo, quer através de financiamento exclusivamente
nacional, como o PIDDAC e o PARES, quer através de programas cofinanciados,
como o Integrar (QCA II), o POEFDS e o PORLVT (QCA III) ou mais recentemente o
POPH (QREN).

Emergéncia do problema

As institui¢Oes particulares de solidariedade social foram assumindo em Portugal
um papel cada vez mais relevante, conforme o ponto anterior. Mas, considerando o
aumento substancial de IPSS e consequentemente de equipamentos sociais em Por-
tugal nas ultimas duas décadas e meia, que problema foi identificado, e como
emergiu, para que, em 2006, fosse tomada como medida de politica o PARES?

Recuando ao inicio da década de 90, verifica-se que surgiu, entao e pela pri-
meira vez, em programas de governo um objetivo relativo a equipamentos sociais.
Tal sucedeu no Programa do XII Governo Constitucional (1991-1995), no qual cons-
tava como objetivo “dotar o Pais de uma melhor cobertura em termos de equipa-
mentos sociais e fazer com que a sua gestdo e utilizagdo seja crescentemente
humanizada, personalizada e de maior qualidade”. Surgem aqui duas ideias-
-chave: melhor cobertura e qualidade das respostas sociais.

Foram igualmente estabelecidos nos programas dos governos que se seguiram
(XIII ao XVI) objetivos genéricos relacionados com o alargamento da rede de equipa-
mentos sociais, 0s quais assentavam, essencialmente, no desenvolvimento e alarga-
mento da rede de equipamentos sociais, sem denotar de forma explicita preocupagodes
ao nivel do planeamento territorial.
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Com efeito, o crescimento do terceiro setor, nas ultimas décadas, em Portu-
gal, e aresponsabilidade que, constitucionalmente, cabe ao Estado em matéria de
combate a pobreza e a exclusao social, de protegao social aos mais desfavorecidos e
de desenvolvimento de medidas que promovam a conciliacao entre a vida pessoal,
profissional e familiar, podem justificar o entendimento generalizado dos cida-
daos sobre a “natural” interven¢ao do Estado ao nivel do alargamento da rede de
equipamentos sociais.

Foineste contexto que em 1997 foi celebrado o Pacto de Cooperagdo para a So-
lidariedade Social, o qual constitui um “instrumento que visa criar condi¢oes para
o desenvolvimento da estratégia de cooperacdo entre as instituigdes do setor social
que prosseguem fins de solidariedade social (...), a Administragao Central do Esta-
do e as Administra¢des Regional e Local”. O pacto veio ainda reconhecer o princi-
pio do planeamento (n.° 5 do Capitulo III), que se traduz no estabelecimento de um
plano social, o qual visa, designadamente: definir prioridades, programar a cober-
tura equitativa e adequada do pais em servigos e equipamentos sociais, prevenir e
eliminar as sobreposi¢des de atuagao, bem como as assimetrias geograficas na im-
plantacao dos servigos e equipamentos.

O desenvolvimento da rede de equipamentos sociais ocorreu em particular a
partir de 1981, com um forte incremento da comparticipagdo publica, quer através
do PIDDAC (regulamentado pela Portaria n.® 7/81, de 5 de janeiro), quer através de
fundos comunitarios, ou de outras fontes de financiamento. Contudo, e apesar do
aumento do niimero de equipamentos sociais, tornava-se cada vez mais premente a
realizacdo de um levantamento e diagnostico exaustivo da rede instalada, para que a
tomada de decisao tivesse subjacente um efetivo planeamento territorial da rede.

Foi neste contexto que em 1998 e 1999 foi desenvolvido pelo Ministério do
Trabalho e da Solidariedade o “Estudo de Localizacdo e Caracterizagao dos
Equipamentos Sociais”, tendo os resultados definitivos sido publicados em ju-
lho de 2000, através do primeiro relatorio da “Carta Social — Rede de Servigos e
Equipamentos”, pelo entao Departamento de Estudos, Prospectiva e Planea-
mento (DEPP). Este estudo teve duas componentes distintas, uma na vertente
de disponibiliza¢do de informacao ao cidadao e a outrano ambito do apoio a to-
mada de decisdo, na orientagdo do esfor¢o de financiamento, quer publico, quer
privado. Foino preambulo deste documento que o entdo ministro do Trabalho e
da Solidariedade, Eduardo Ferro Rodrigues, identificou a necessidade de ex-
pansdo da rede de equipamentos sociais, associada a necessidade de planea-
mento e de uma utilizagdo racional nos apoios publicos:

A Carta Social que agora se apresenta vem preencher uma lacuna no nosso sistema de
solidariedade, ao disponibilizar a todos os cidadados a informagao a que tém direito
sobre as respostas que encontram disponiveis. E também um instrumento que intro-
duzira melhorias significativas no planeamento dos investimentos a realizar, ao per-
mitir critérios mais finos de equidade, justiga e equilibrio em termos de distribuicdo
regional e urgéncia social. A Carta Social revela ainda o esfor¢o que no nosso pais tem
vindo a ser feito por diversas institui¢des publicas, por entidades privadas de solida-
riedade e por empresas, no desenvolvimento de servigos sociais (....).
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A Europa num quadro histérico em que Portugal participou de forma pioneira
e inovadora foi em séculos passados o espago onde primeiro se afirmaram os direitos
dos cidadaos a liberdade e a iniciativa individual. A essa primeira geragao de direitos
de cidadania seguiu-se uma outra, na qual o nosso pais apenas participou inicialmen-
te, relativa a igualdade de todos perante a lei, traduzida num conjunto de direitos po-
liticos universais. Quando esses direitos se consolidaram noutros paises, Portugal
encontrava-se sob uma ditadura que igualmente lhe cerceou o acesso a uma terceira
geracao de direitos marcados pelos valores da solidariedade, da coesdo social e da
equidade (...).

Anecessidade de garantir o fechamento as ideias e o controlo ditatorial sobre a
sociedade no seu conjunto implicaram o desinvestimento em educagao, a repressao
da modernizacdo da organizagdo do trabalho, o abandono da universaliza¢ao do
acesso a cuidados basicos de satide, a desresponsabiliza¢do do Estado perante a pres-
tagdo de servigos as familias e a garantia de protegao as pessoas que ndo podiam asse-
gurar uma vida auténoma. Os servigos de a¢ao social e os equipamentos prestadores
desses servigos refletiam este quadro geral: sendo raros, ou assumiam o tom punitivo
predominante, procurando reprimir comportamentos de “desvio”, ou assumiam
um caracter desalinhado em relagdao a norma, o que lhes assegurava uma vida difi-
cil e conturbada, ou resultavam de um esforco de institui¢des que iam perseguin-
do esforgos solidarios, muitas vezes orientados numa perspetiva assistencialista.

(...) que esta Carta Social sirva para assegurar maior racionalidade e equidade
nos apoios a conceder pelo Estado aos esforcos de todos os intervenientes no sentido
de expandirem a oferta de servigos sociais e de melhorarem, na medida da responsa-
bilidade de cada um, a respetiva qualidade."!

O relatdrio da “Carta Social — Rede de Servigos e Equipamentos” publicado em
2000 traduz, assim, as conclusoes do primeiro levantamento exaustivo dos equipa-
mentos e respostas sociais existentes em Portugal Continental, independentemen-
te danatureza das entidades proprietarias (IPSS ou lucrativas). Na sequéncia deste
estudo foi criado pelo entdo DEPP o portal da Carta Social para consulta, por parte
dos cidadados, dos equipamentos e respostas sociais existentes (www.cartasoci-
al.pt), o qual disponibiliza desde entdo informacao ao cidadao atualizada, bem
como relatdrios anuais da Carta Social e outros estudos relacionados com a area da
solidariedade social.

O surgimento da Carta Social e a sua atualizagao anual permitem o conhecimen-
to darede de equipamentos sociais instalada, tornando-se assim num instrumento de-
terminante para a defini¢do de politicas nesta area, quer ao nivel da identificagao das
respostas sociais prioritarias, quer ao nivel da utilizagao racional dos recursos publicos
canalizados para o investimento em equipamentos sociais, designadamente através
da selecdo dos territorios com menores taxas de cobertura.

1 Prefacio dorelatério da “Carta Social — Rede de Servigos e Equipamentos”, DGEEP/MTS, julho
de 2000.



PROGRAMA DE ALARGAMENTO DA REDE DE EQUIPAMENTOS SOCIAIS (PARES) 67

Com efeito, ao longo das duas ultimas décadas emergiu o problema da escas-
sez de respostas sociais, destinadas as diversas areas consagradas na Constitui¢ao:
familia, criangas e jovens, idosos e pessoas com deficiéncia, tornando-se desde en-
tdoumabandeiranos programas e na agao dos diversos governos (Teixeira, 1996).

O reconhecimento do problema de escassez de respostas sociais por parte do
poder politico resulta em grande medida por “exigéncia de intervengao publica”,
quer por parte dos “potenciais clientes” das respostas sociais, isto é, pelos cidaddos
que carecem de respostas sociais, quer por “pressao” das IPSS, designadamente
através dos seus representantes (Confederacao Nacional de Institui¢des de Solida-
riedade, Unido das Misericordias e Unido das Mutualidades). Com efeito, é indis-
cutivel que as IPSS e os seus representantes constituem um forte grupo de interesse
ou de pressao nesta area, devido ao poder negocial que foram alcan¢ando ao longo
dos anos.

Em suma, poder-se-a concluir que a atengao publica para o problema de es-
cassez de respostas sociais surge, em grande medida, como uma consequéncia da
“pressao” efetuada por parte dos principais atores (institui¢des e potenciais uten-
tes), no sentido de que a solucao seja uma responsabilidade do Estado, trazendo as-
sim este problema para a discussdo publica e pressionando o seu agendamento
politico.

Agendamento

Apesar da “pressdo permanente” para o agendamento do problema de escassez de
respostas sociais face as necessidades dos cidadaos, é possivel sinalizar os dois
(principais) momentos do agendamento do problema que conduziu, em 2006, a cri-
acao do PARES:

—  OConselho Europeu de Barcelona (2002), no qual os chefes de Estado e de go-
verno estabeleceram, no ambito das linhas de orienta¢do no tocante as politi-
cas de emprego, que os Estados-membros deveriam “eliminar os desincenti-
vos a participagdo das mulheres no mercado de trabalho, procurando garan-
tir (...) a disponibilidade de estruturas de acolhimento, até 2010, para pelo
menos (...) 33% das criangas com menos de 3 anos”, registando-se assim uma
forte influéncia internacional, por ter sido estabelecida uma meta comum
(processo de convergéncia) a todos os Estados-membros da UE;?

— O surgimento de um objetivo quantitativo nesta matéria, pela primeira vez,
no programa de um governo. Tal sucedeu no programa do XVII Governo
Constitucional (2005-2009), no qual foi definido o objetivo de aumento “em
50% do nimero de lugares disponiveis em creches e amas que em todo o pais
permitam nao apenas a integracdo precoce de todas as nossas criangas em
percursos plenos de desenvolvimento pessoal, mas que ao mesmo tempo

2 Em “Conclusdes da Presidéncia — Conselho Europeu de Barcelona”, 15 e 16 de margo de 2002
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garanta que os pais possam sem sobressaltos ou negligéncia compatibilizar
as respetivas vidas, familiar e profissional”.

Em suma, correspondendo a um agendamento por iniciativa do governo, este foi
fortemente influenciado e condicionado pela meta de cobertura de 33% naresposta
social creche, definida na cimeira de Barcelona.?

Problema

Mas, estando o problema “aparentemente” circunscrito a necessidade de aumento
da taxa de cobertura na resposta social creche, a qual se situava nos 23,5% em de-
zembro de 2004, logo bastante aquém da meta estabelecida na Cimeira de Barcelo-
na (2002), por que razao o PARES ndo se limitou a apoiar o investimento nessa
resposta social?

A resposta a esta questdo podera resultar do facto de também as principais
respostas sociais destinadas as pessoas idosas e as pessoas com deficiéncia apre-
sentarem coberturas bastante reduzidas face as necessidades. A titulo de exemplo,
em 2004, a taxa de cobertura de lar de idosos situava-se nos 8,2% e a do centro de
atividades ocupacionais nos 16,5%.

Por outro lado, e conforme se conclui no ponto seguinte, o PARES foi desen-
volvido com um objetivo adicional de planeamento territorial, e ndo apenas com a
preocupagao de aumento da taxa de cobertura em creche ou de aumento da capaci-
dade instalada noutras respostas sociais.

Essa componente de planeamento territorial do programa surge na sequén-
cia da constatagdo, em 2006, de que as taxas de cobertura apresentavam grandes as-
simetrias territoriais (ao nivel concelhio para as respostas sociais na area de
infancia e idosos, e ao nivel distrital para as respostas na area das pessoas com defi-
ciéncia), tornando-se a corre¢do das mesmas um objetivo adicional do PARES.

Em suma, tal como havia sido identificado no Pacto de Cooperacao para a So-
lidariedade Social (1997) e no relatdrio da “Carta Social — Rede de Servigos e Equi-
pamentos” (2000), a necessidade de melhoria da rede de servigos e equipamentos
sociais instalada era necessario associar uma preocupagao de planeamento e racio-
nalidade nos apoios ao investimento a conceder pelo Estado, tendo em conta a es-
cassez de recursos publicos.

Afigura 4.3 espelha, a titulo de exemplo, as assimetrias constatadas em 2006,
ao nivel das taxas de cobertura concelhias em creche.

3 Ataxa de cobertura mede a capacidade instalada num determinado territdrio, em cada resposta
social, face ao “niimero maximo de potenciais utilizadores” dessa mesma resposta social.
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Figura 4.3 Taxa de cobertura — creche

Em suma: Para além do distanciamento em relacdo a meta de Barcelona (de 33% de cobertura em 2010):
v'Taxa de cobertura em creche = 23,5%

O presente mapa reflete o problema adicional, relacionado com uma distribuicdo assimétrica das taxas de
cobertura ao nivel concelhio.

Fonte: Carta Social.

Formulacdo do PARES

Identificado(s) o(s) problema(s), e apesar do presente trabalho se focalizar no
PARES, penso que sera importante destacar que o desenvolvimento da rede de
equipamentos sociais foi preconizado, pelos XVII e XIII Governos Constitucionais,
através de diversos programas de investimento, tendo como objetivo o aumento da
oferta ao nivel de algumas respostas sociais, bem como a requalificacdo dos equi-
pamentos sociais ja existentes e em funcionamento, designadamente através dos
seguintes programas:

—  Programa de Apoio ao Investimento em Equipamentos Sociais (PAIES): o
qual visava incentivar o investimento do setor privado lucrativo, através de
um processo auténomo de apoio ao investimento, que consistiu no pagamen-
to de juros;

—  Tipologia 6.12 — Apoio ao Investimento a Respostas Integradas de Apoio Social,
no ambito do POPH (Programa Operacional Potencial Humano) / QREN: com o



70 EXERCICIOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS 2

objetivo de aumento da capacidade em respostas sociais destinadas aos idosos e
as pessoas com deficiéncia;

— Medida de Apoio e Seguranca aos Equipamentos Sociais (MASES): tendo
como objetivo a realizacdo de obras de remodelacao e melhoramento para fa-
zer face, em particular, a problemas de seguranga.

Estes programas complementaram o PARES uma vez que ou se destinavam a
institui¢des privadas com fins lucrativos (caso do PAIES), ou financiaram as
mesmas respostas sociais que o PARES, a exce¢do de creche porque com o
PARES a meta de Barcelona seria alcancada (caso da Tipologia 6.12 — POPH),
ou se destinavam a obras de remodelagao e ndo de aumento de capacidade ins-
talada (caso da MASES).

Outros programas de investimento, da responsabilidade de outros ministé-
rios, em articulagao ou nao com o MTSS, permitiram a criagao ou o alargamento
de lugares em respostas como o pré-escolar (Ministério da Educagao e MTSS) ou
no ambito da Rede Nacional de Cuidados Continuados Integrados, com respos-
tas de longa duragdo, média duragdo, convalescenga e paliativos (Ministério da
Saude).

Contextualizado o surgimento do Programa de Alargamento da Rede de
Equipamentos Sociais (PARES), importa agora focalizar a atencao neste programa
€ Nos seus pressupostos.

OPARES foi criado através da Portarian.2426/2006, de 2 de maio, tendo como
principais objetivos:

— oaumento da capacidade instalada na resposta social creche, tendo como ob-
jetivo ultimo o cumprimento da meta de cobertura estabelecida na Cimeira
de Barcelona;

— oaumento da capacidade instalada em respostas sociais na drea das pessoas
idosas e na area das pessoas com deficiéncia.

Face aos objetivos definidos foram estabelecidas as seguintes metas:

— creches: taxa de cobertura de 33% em 2010;
— restantes respostas sociais (de acordo com o regulamento, estas seriam defi-
nidas em cada aviso de abertura de candidaturas): aumento de 10% de vagas.

Na prossecucao destes objetivos, o PARES assenta em dois grandes pilares:

—  planeamento territorial: de modo a que os equipamentos sociais a comparti-
cipar se situassem nos concelhos com menores taxas de cobertura, de forma a
corrigir as assimetrias ao nivel das taxas de cobertura;

—  estimulo ao investimento privado: ao valorizar os projetos que se candidatas-
sem a menores montantes de investimento publico. O objetivo seria que os re-
cursos financeiros disponiveis (fonte de financiamento: jogos sociais) fossem
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alavancados com investimento privado (proveniente das IPSS, ou das autar-
quias e do setor privado em parceria com as IPSS).

Apenas se podem candidatar ao PARES institui¢des particulares de solidarieda-
de social (IPSS) ou equiparadas. Sao estas, enquanto entidades promotoras do in-
vestimento, os principais atores desta medida, numa légica de “parceria entre o
Estado e o terceiro setor”.

Com efeito, tendo em conta o peso determinante que as IPSS foram assumin-
do ao longo das ultimas décadas em Portugal, em particular na prestacdo de servi-
cos e oferta de respostas sociais, estas seriam o parceiro “natural” do Estado, para o
desenvolvimento da rede de equipamentos sociais, tornando-se assim o ator prin-
cipal do PARES.

Resultou do préprio Pacto de Cooperagao para a Solidariedade Social (1997)
um conjunto de compromissos assumidos pelos seus subscritores (capitulo V), de-
signadamente “incentivar redes de apoio social integrado de ambito local, contri-
buindo para a cobertura equitativa do pais em servigos e equipamentos sociais,
tendo em conta o planeamento global previsto (...) e as exigéncias da carta social”,
comprometendo-se o governo, entre outras medidas, a criar condigdes e a promo-
ver a articulagao entre os diversos servigos e organismos da administragao central e
local e as instituigdes, cabendo as organizagdes representativas das autarquias di-
namizar a articulagio e o planeamento, ao nivel local, bem como promover a parti-
cipacdo das mesmas na “preparagao, execugao e avaliacao do plano social global”.
O Pacto de Cooperagao sublinhou a tendéncia que se vinha a registar nos anos que
antecederam a sua assinatura, de assuncao por parte da administracao local de um
papel, essencialmente, de planeamento.

No PARES, as autarquias exerceram esse papel, através da emissao de pare-
ceres por parte do conselho local de agao social (CLAS), no ambito da Rede Social,
nos quais tém assento.

Por outro lado, a prépria legislagdo em vigor prevé que os acordos de coope-
ragao para comparticipagao nas despesas de funcionamento das respostas e dos
equipamentos sociais sejam celebrados apenas entre a administracao central e as
IPSS, excluindo as autarquias dessa possibilidade.

Neste contexto e com o enquadramento histérico do ponto anterior, verifi-
ca-se que existe um possivel efeito de feedback, uma vez que desde hd algumas déca-
das se refor¢a a tendéncia de ndo assuncdo direta, por parte do Estado, do
desenvolvimento destes servicos e respostas sociais, mas sim a aposta na “delega-
¢ao dessa responsabilidade” no terceiro setor, mediante comparticipagao publica.
Esta podera ter sido a principal causa para que no PARES apenas fossem elegiveis
as candidaturas de IPSS ou equiparadas.

Em suma, o PARES vigora no territério continental e prevé, nos termos do seu
regulamento, a atribui¢ao de apoio publico ao investimento mediante formalizagao
de candidaturas, sendo a fonte de financiamento publica proveniente das receitas
dosjogos sociais. Essas candidaturas sao objeto de aviso de abertura, fixado por des-
pacho do ministro que tutela a Solidariedade e Seguranca Social. Na sequéncia da
abertura de candidaturas, as entidades promotoras do investimento formulam o
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Figura 4.4 Circuitos e procedimentos em cada fase de abertura de candidaturas ao PARES

Notas:

(a) A hierarquizagao e selecdo de candidaturas é determinada em fungédo do resultado de um racio
custo-beneficio, o qual relaciona o beneficio apurado em cada candidatura com o respetivo montante de
financiamento publico, conforme sera descrito de forma mais detalhada adiante. Com o modelo multicritério
adotado pelo PARES séo “priorizadas as candidaturas que garantam aumento de capacidade em territérios com
baixa taxa de cobertura, com forte discriminagao positiva dos projetos que sejam financiados com maior nivel de
recursos préprios das instituigdes” (Ponto 16 do Regulamento do PARES, publicado em anexo a Portaria n.°
426/2006, de 2 de maio).

(b) Concluida a hierarquizagao dos projetos candidatos, sdo deferidas as candidaturas com melhor pontuagéo,
“até que seja esgotada a dotacdo orgamental disponivel estabelecida em sede de aviso de abertura de
candidaturas”. As candidaturas cujos projetos ndo se enquadrem dentro da dotagéo orgcamental disponivel séo
indeferidas.

pedido de financiamento (candidatura) junto do Instituto da Seguranga Social,
L.P., assumindo perante aquele instituto a responsabilidade pela sua boa
execucgao.

Cada aviso de abertura de candidaturas estabelece, designadamente:

as respostas sociais elegiveis;
a dotagao or¢amental disponivel (por resposta social).

Ao contrario do processo de candidaturas ao PIDDAC (Portaria n.? 499/95, de 25 de
maio), cuja selecao e proposta de aprovagao era efetuada pelos servigos descentrali-
zados (regionais e posteriormente distritais), o que significava que os projetos candi-
datos num distrito ndo eram “comparados” com os projetos de outros distritos, o
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PARES define que a avaliagao das candidaturas e a sua ponderagao e hierarquiza-
¢ao é efetuada com os projetos candidatos em todo o territério, permitindo assim
que sejam deferidas as candidaturas que melhor “cumprem” os objetivos e metas
definidos a nivel do Continente. Com esta logica, a dotagao orcamental disponivel
ndo é “dividida” por distrito, mas sim por resposta social, em fun¢ao das metas glo-
bais estabelecidas no programa. Esta alteracdo de paradigma teve como conse-
quéncia alguma resisténcia inicial por parte dos servicos descentralizados da
Seguranca Social.

As condigOes de acesso das entidades promotoras ao PARES sdo as seguintes
(cumulativas):

—  titulo de propriedade ou equivalente: as entidades promotoras devem possuir
propriedade do terreno ou edificio, ou outro titulo com validade de, pelo me-
nos, 20 anos;

—  capacidade financeira e técnica: as entidades promotoras devem possuir ca-
pacidade financeira e técnica para a execugao do projeto.

As condigoes de acesso do projeto / candidatura apresentada ao PARES sao as se-
guintes (cumulativas):

—  existéncia de parecer emitido pelo CLAS, desde que exista Rede Social no
concelho em causa;

—  verificagdo da viabilidade de construgdo, mediante informagao prévia da
autarquia;

—  oprojetonado ter sido objeto de financiamento, nacional ou comunitario, para
as mesmas despesas;

— elegibilidade das despesas quanto a data e a natureza, sendo elegiveis as des-
pesas de obras de construcao de raiz, de amplia¢do, remodelagao ou aquisi-
¢ao de edificio ou fragdao. Desde que associadas aquelas despesas, podem ser
ainda elegiveis o equipamento moével, os projetos de arquitetura ou engenha-
ria ou fiscaliza¢ao de obra;

— o projeto apresentado tem ainda que cumprir as seguintes condigoes:

—  tem que prever a criagdo de novos lugares, nas respostas sociais elegiveis
em cada fase de candidatura, isto é, nao sao elegiveis os projetos que vi-
sem exclusivamente obras de remodelacao;

— adequado dimensionamento do projeto (relagdo entre nimero de uten-
tes / area do equipamento / custo), isto €, ndo sao elegiveis os projetos
com um “dimensionamento” acima de um determinado referencial
(tendo em conta a drea e/ou o custo previsto de construcgao). Nota: é me-
dido através da aplicacdo do produto de um fator de sobredimensiona-
mento ao investimento elegivel de referéncia (ver conceito abaixo).

O PARES apresenta algumas especificidades, quando comparado com anteriores
programas de investimento em equipamentos sociais, designadamente no que
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concerne ao montante do financiamento publico a conceder e ao modelo de hierar-
quizacgao e selecao das candidaturas adotado.

Por exemplo, no que se refere ao montante de financiamento publico, e ao
contrario de outros programas de investimento em que o mesmo correspondia a
uma determinada percentagem fixa do investimento total, no PARES o montante
de financiamento publico é variavel e corresponde ao valor solicitado por cada en-
tidade em sede de candidatura, sendo estabelecido apenas um limite maximo de fi-
nanciamento, correspondente a 75% do investimento elegivel de referéncia.

O investimento elegivel de referéncia (por resposta social) € determinado da
seguinte forma:

Investimento elegivel de referéncia = custo padrdo de construgao por utente x n.2 de
utentes

(Nota: o custo padrao de construgao de cada resposta social € publicado nos avisos de
abertura de candidatura)

Por outro lado, o investimento elegivel de referéncia desagrega-se entre:

Investimento elegivel de referéncia = investimento elegivel comparticipado + investi-
mento elegivel ndao comparticipado

Deste modo, o investimento total do projeto corresponde a:

Investimento total do projeto = financiamento ptblico (investimento elegivel com-
participado) + financiamento privado (investimento elegivel nao comparticipado +
investimento nao elegivel)

Ahierarquizacdo e selecdo das candidaturas no PARES assenta num modelo multi-
critério, no qual sdo considerados um conjunto de critérios definidos no Regula-
mento do PARES.*

Conforme o predambulo da Portarian.?426/2006, de 2 de maio, o PARES prevé

que a hierarquizacao e sele¢do das candidaturas decorram da determinagao do benefi-
cio estratégico de cada proposta de investimento, através da conjuga¢ao de um conjun-
to de critérios de apreciagdo, determinados previamente em fungao dos objetivos
[estabelecidos no programa]. A hierarquizagao das candidaturas resulta da relagao en-
tre o beneficio estratégico apurado em cada uma e o respetivo montante de financia-
mento privado, priorizando-se, deste modo, as candidaturas que apresentem um
maior montante de financiamento préprio, o que permite que os recursos publicos dis-
poniveis cheguem a um maior niimero de respostas sociais.

4 Modelo multicritério que utilizou a aplicagdo “M-Macbeth”, desenvolvida, nos anos 90, por
Carlos A. Bana e Costa, professor do Instituto Superior Técnico, Lisboa.
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Andlise custo-beneficio do projeto: as candidaturas sdo hierarquizadas pelo resul-
tado do racio custo-beneficio (RBC), sendo selecionadas as que apresentem pon-
tuacdes mais elevadas, até ser esgotado o montante de financiamento publico
disponivel em cada fase de candidaturas (o qual é publicado em cada aviso de
abertura de candidaturas).

Sendo assim, o racio custo-beneficio (RBC) de cada projeto é determinado da
seguinte forma:

Racio custo-beneficio (RBC) = indice de beneficio estratégico (IBE) / montante de fi-
nanciamento publico

Em suma, verifica-se que o racio custo-beneficio é tanto maior quanto maior for o
indice de beneficio estratégico do projeto e quanto menor for o montante de finan-
ciamento publico solicitado na candidatura pela entidade promotora.
Nota: de acordo com o Regulamento do PARES, sdo indeferidas as candidaturas a creche
com um RBC = 0.

Para a determinacdo do indice de beneficio estratégico (IBE) de cada projeto,
sao considerados os seguintes critérios:

—  cobertura: quanto menor a taxa de cobertura do concelho, mais valorizado o
projeto (indicador composito de taxa de cobertura vs. taxa de utilizagao);

—  capacidade: quanto maior o nimero de lugares novos a criar, mais valorizado
o projeto;

—  insercdo: valoriza os projetos situados em territorios com maior vulnerabilida-
de a exclusao social (mediante a emissao de um parecer da Rede Social, através
do CLAS e da classificagdo dos territérios tendo em conta diversos indicadores,
como por exemplo, taxa de abandono escolar; taxa de criminalidade, etc.).

—  Se as IPSS ou equiparadas, enquanto entidades promotoras dos proje-
tosno PARES, sdo os atores principais, os representantes da populacdoe
das entidades sociais e publicas no CLAS serdo atores secundarios no
PARES, através da emissdao de um parecer ponderado em sede de hie-
rarquizagao das candidaturas. O CLAS é composto por representantes
da administra¢do local (municipio ejuntas de freguesia), de organismos
do setor publico, nomeadamente os tutelados pelos membros do gover-
no nas areas do emprego, seguranca social, educagao, saude, justica, ad-
ministracdo interna, obras publicas e ambiente, bem como de entidades
sem fins lucrativos, designadamente IPSS, ONG, de associacdes sindi-
cais, empresariais, de desenvolvimento local, culturais e recreativas, ou
de outras institui¢des do setor cooperativo e social.

—  prioridade social: valoriza os projetos que incluem apenas respostas sociais
consideradas prioritarias no PARES (area elegivel/area total).

Nota: cada critério tem uma ponderacio distinta, estabelecida em cada aviso de aber-

tura de candidatura.
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Figura 4.5 Modelo multicritério de selegdo e hierarquizagao das candidaturas
Fonte: PARES (Teixeira, 1996).

O indice de beneficio estratégico (IBE) resulta da soma ponderada de cada um dos
critérios acima descritos.

Em suma, concluida a hierarquizagdo, mediante aplicacdo do modelo multi-
critério acima descrito, sdo selecionadas as candidaturas cujos projetos obtém me-
lhor pontuagdo (i.e., aquelas que garantam um “aumento de capacidade em
territorios com baixa taxa de cobertura, com forte discriminagao positiva dos proje-
tos que sejam financiados com maior nivel de recursos préprios das institui¢des”),
até que seja esgotada a dotagao or¢amental disponivel estabelecida em sede de avi-
so de abertura de candidaturas.

Em caso de desisténcia por parte das entidades promotoras, apds assinatura do
contrato de financiamento, o Regulamento do PARES permite que sejam “repesca-
das” as candidaturas com melhor pontuagao, de entre as inicialmente indeferidas.

Implementaciao do PARES
Entre 2006 e 2008 abriram trés fases de candidatura ao PARES, cujas respostas soci-

ais elegiveis e respetivas dotagdes or¢amentais (por resposta social e global) se
apresentam na figura 4.6.
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Figura 4.6 Modelo multicritério de selegdo e hierarquizagao das candidaturas
Fonte: PARES (Teixeira, 1996).

No 1.2 e 2.2 avisos abriram candidaturas para respostas sociais nas trés areas
identificadas como prioritarias pelo XVII Governo Constitucional:

— criangas e jovens: resposta social creche;

—  pessoasidosas: lares paraidosos, centro de dia e servigo de apoio domicilidrio;

—  pessoas com deficiéncia: lar residencial e residéncia auténoma, servigo de
apoio domicilidrio e centro de acolhimento temporario (esta ultima apenas
no 1.2 aviso).

No 3.2 aviso de abertura de candidaturas apenas a resposta social creche foi consi-
derada elegivel.
Nos trés avisos de abertura de candidatura, foram definidos:

—  os custos padrdo de construcado por utente, relativos a cada resposta social
elegivel.
— o fator de sobredimensionamento: 1,25 nos 1.2 e 2.2 avisos; 1,5 no 3.2 aviso.
—  as percentagens maximas de financiamento publico:
—  75% pararespostas sociais lar residencial, residéncia auténomae CAO;
—  70% para as restantes respostas sociais.
— aponderagao atribuida aos critérios de selecao:
—  cobertura: 42%;
—  capacidade: 35%;
—  prioridade social: 11,5%;
— insercao: 11,5%.

Quando comparados os termos dos trés avisos de abertura de candidatura, verifi-
ca-se ainda que apresentam especificidades entre si, das quais se destacam:
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Figura 4.7 Dotacao orcamental total — 3 avisos (milhées de euros)

—  2.2aviso (Despacho 944/2007, de 18 de janeiro):

projetos prioritdrios: aqueles que incluiam a criagdo de novos lugares
em creche e/ou a resposta social residéncia autdnoma e/ou lares de ido-
sos ou centros de dia em concelhos com taxa de cobertura inferior a 60%
da cobertura continental;

dos 50 milhdes de euros destinados as creches, 3 milhdes de euros desti-
naram-se a reconversdes de ATL em creche.

(Observacao: a necessidade da reconversao de ATL em creche surge na
sequéncia da escola a tempo Inteiro, uma vez que os alunos do 1.2 ciclo
passaram, a partir de 2006, a ter um horario escolar até as 17 h 30 min, na
sequéncia da introducao das Atividades de Enriquecimento Curricular);
0 SAD nao tinha dotagao especifica, sendo incluida em cada projeto na
dotacdo da resposta social com maior peso;

no caso de mais do que uma candidatura no mesmo concelho, para as
mesmas respostas sociais: procede-se a sucessivas hierarquizagoes re-
sultantes da consideragao, no critério cobertura, dos lugares a criar nes-
sa resposta pelas candidaturas melhor hierarquizadas;

—  3.2aviso (Despacho 5266A/2008, de 26 de fevereiro)

elegibilidade territorial: exclusivamente nos concelhos das Areas Me-
tropolitanas de Lisboa e Porto (apesar das duas fases anteriores do
PARES, nas areas metropolitanas continuavam a registar-se taxas de co-
bertura inferiores a média nacional).

respostas sociais elegiveis: creches (monovaléncia), ampliagao de cre-
ches, creches acopladas a pré-escolar, reconversao de ATL em creche.
projetos prioritarios: reconversdes de ATL em creche.

De salientar que o Decreto-Lei n.? 256-A/2007, de 13 de julho, criou
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um regime excecional de contratagao de empreitadas de obras publicas e de aquisi¢do
ou alocagao, sob qualquer regime, de bens ou servigos destinados a execugao dos pro-
jetos que integram as candidaturas aprovadas no ambito do PARES (...), e cuja esti-
mativa de custo global por contrato, nao considerando 0 IVA, seja inferior aos limiares
previstos para aplicagao das diretivas comunitarias sobre contratos publicos,

aplicavel a todos os procedimentos iniciados em data anterior a dezembro de 2009.
De acordo com o predmbulo daquele diploma, justificar-se-ia a adocao de

um regime de contratacdo de empreitadas de obras ptblicas e de aquisi¢do de bens e
servigos que combine a celeridade procedimental exigida para a concretizagao dos re-
feridos projetos com a defesa dos interesses do Estado e a rigorosa transparéncia nos
gastos. Este regime especial ird permitir o cumprimento dos objetivos calendarizados
na Cimeira de Barcelona de 2002.

Por outro lado, em janeiro de 2009, a Portaria n.® 37/2009, de 16 de janeiro, veio in-
troduzir uma alteragdo ao Regulamento do PARES, publicado em anexo a Portaria
n.2426/2006, de 2 de maio, que consistiu no aditamento de uma norma tnica, a qual
criou “um adicional ao financiamento publico, de valor igual a 10% do montante
elegivel comparticipado que consta do contrato de comparticipagao financeira ce-
lebrado com a entidade promotora”. O adicional ao financiamento publico era de-
vido as entidades promotoras cuja obra fosse consignada até 30 de abril de 2009. De
acordo com o preambulo,

apesar da grande adesao dos seus destinatarios (...) e do dinamismo revelado, se pre-
tende que acelere o passo na resposta as situagdes de vulnerabilidade (...) contribuin-
do também para uma mais rapida criagdo de emprego, tanto na constru¢ao dos
respetivos equipamentos, como nas novas resposta sociais quando estas entrarem em
funcionamento. Para alcangar tal desiderato, torna-se imperioso que os projetos fi-
nanciados se concretizem no mais curto espago de tempo possivel.

Resultados

Passando agora a fase de avaliagao dos resultados, importa ndo so6 identificar os
principais indicadores no conjunto das trés fases de candidatura ao PARES, bem
como avaliar o cumprimento dos objetivos estabelecidos.

No conjunto das trés fases foram apoiados um total de 37.773 lugares nas di-
versas respostas sociais.

Relativamente aos indicadores de investimento, verifica-se que os projetos
aprovados no PARES ascenderam a um investimento total de 424 milhdes de eu-
ros, dos quais cerca de 50% foram assegurados pelas IPSS ou equiparadas (com
recursos proprios ou com recurso ao crédito), ou pelas mesmas em acordos de
parceria locais. Deste investimento total, cerca de 22% correspondeu a investi-
mento nao elegivel relativo, designadamente, a respostas socias nao elegiveis
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Quadro 4.1 Indicadores fisicos PARES

Indicadores fisicos (n.° de lugares apoiados)

Infancia e juventude (creche) 17.948
Pessoas idosas (lar de idosos, centro de dia e SAD) 18.635
Pessoas com deficiéncia (CAO, lar residencial, residéncia auténoma e SAD) 1.190

Fonte: apresentagdes publicas dos resultados do PARES, designadamente apresentagdo dos resultados globais,
em julho de 2009, com a generalidade dos projetos do PARES | e Il em fase de execugéo e/ou conclusédo
(MTSS).

Quadro 4.2 Indicadores de investimento PARES

Indicadores de investimento

Investimento total 424 M euros
Investimento elegivel 330 M euros
Investimento publico 212 M euros
Percentagem de elegibilidade 78%
Percentagem de investimento publico (face ao elegivel) 64%

Fonte: apresentagdes publicas dos resultados do PARES, designadamente apresentagdo dos resultados globais,
em julho de 2009, com a generalidade dos projetos do PARES | e Il em fase de execugéo e/ou conclusédo
(MTSS).

acopladas aos equipamentos apoiados. Poder-se-4 concluir, de uma forma gené-
rica, que o objetivo do programa de “alavancagem” do financiamento publico
com financiamento privado, permitindo comparticipar um maior ntiimero de
equipamentos sociais, tera sido alcangado.

Este facto podera suscitar a questao sobre se as institui¢des com projetos
aprovados, eja concluidos, tém ou ndo capacidade financeira para assegurar a res-
petiva parcela de financiamento privado, caso tenham, por exemplo, recorrido ao
crédito. Com efeito, esse problema tem sido apontado, principalmente nos meses
mais recentes, pelos representantes das IPSS. A maior dificuldade das instituigoes
em suportar a parcela de financiamento privado do PARES podera estar associada
as dificuldades financeiras sentidas pelos utentes e pelas suas familias, na atual si-
tuagao econdmica do pais, o que possivelmente se reflete no pagamento das com-
participagdes por parte dos utentes, pela frequéncia das respostas sociais.

Para apoiar as institui¢des que tenham dificuldade em assegurar o financia-
mento privado foi criada em setembro de 2009 uma linha de crédito especifica, com
um montante maximo de 50 milhdes de euros. Em junho de 2012 foi disponibiliza-
dauma outralinha de crédito para promover o “reequilibrio financeiro das Institu-
i¢des Particulares de Solidariedade Social (IPSS)”, igualmente num montante total
de 50 milhoes de euros.

Uma vez que um equipamento social apoiado pelo PARES pode correspon-
der a uma resposta social (monovaléncia) ou pode integrar mais do que uma res-
posta social (multivaléncia), ndo sera muito relevante o niimero de equipamentos
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Quadro 4.3 N.° de respostas sociais(*)

N.° de respostas sociais

Infancia e juventude (creche) 401
Pessoas idosas (lar de idosos, centro de dia e SAD) 559
Pessoas com deficiéncia (CAO, lar residencial, residéncia auténoma e SAD) 72

(*) Carta Social — Rede de Servigos e Equipamentos (Relatérios de 2000 a 2011); Gabinete de Estratégia e
Planeamento, Ministério da Solidariedade e Seguranga Social
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Figura 4.8 Metas por resposta social (taxa cobertura vs. capacidade instalada)
Fonte: apresentagao publica dos resultados globais do PARES (julho 2009) — (MTSS).

sociais apoiados, mas sim o niimero de respostas sociais apoiadas, conforme qua-
dro 4.3.

Afigura 4.8 representa a concretizacao das metas por resposta social (taxa co-
bertura vs. capacidade instalada), verificando-se que as metas em termos de au-
mento da capacidade instalada terdo sido alcancadas.

Até agora foram refletidos os resultados do PARES em termos de projetos
com contrato de financiamento assinado. A andlise que se segue incide sobre a exe-
cucao dos projetos financiados pelo PARES.

Nao sendo publicamente conhecida a execugao dos projetos com contratos de
financiamento no ambito deste programa, é contudo visivel, de acordo com os da-
dos da Carta Social, o aumento da capacidade instalada, por resposta social elegi-
vel no PARES, a partir da criagao deste programa em 2006.

A figura 4.9 reflete a capacidade instalada em 2000, em 2005 e em 2011.

Em relacdo a meta fixada para a resposta social creche, de cobertura de 33%,
verifica-se que a mesma foi superada. Para este facto contribuiu a conjugacao de
dois fenomenos. Por um lado, o aumento significativo de capacidade instalada em
resultado do PARES, e por outro lado, o efeito inverso de diminui¢ao do nimero de
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Figura 4.9 Capacidade instalada — rede solidaria

Fonte: Carta Social.
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Figura 4.10 Taxa de cobertura — resposta social creche
Fonte: apresentagdes publicas dos resultados PARES (|, Il e Ill); e PARES Global (MTSS); Carta Social; INE.

criangas com idade para frequentarem a creche (até 3 anos), devido a reducao da
taxa de natalidade que se vem registando.

Importa agora analisar o impacto do programa no objetivo de correcao das
assimetrias ao nivel da taxa de cobertura concelhia. Incidindo a andlise na resposta
social creche, a figura 4.11 reflete as taxas de cobertura de creche, em dezembro de
2004 (Carta Social) e as taxas de cobertura com o efeito dos projetos com financia-
mento PARES.

Por ultimo, apresenta-se a evolugao (acumulada e anual — valores nominais)
do investimento publico, concedido as IPSS, para alargamento da rede de servigos
e equipamentos sociais, entre 1995 e 2010, sendo notéria a quebra do investimento
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Figura 4.11 Mapas de taxa de cobertura de creche, 2004 e p6s-PARES

Fonte: Carta Social.

entre 2001 e 2006, e 0 aumento do mesmo a partir de 2006, em grande medida por
efeito do PARES.

Conclusoes

A portaria que criou o PARES previu que alguns elementos-chave (designadamen-
te as respostas sociais elegiveis, o montante de financiamento publico, a pontuagao
atribuida aos critérios de selecao, o fator de sobredimensionamento ou o territorio
elegivel) fossem estabelecidos em cada aviso de abertura de candidaturas, permi-
tindo assim que, na fase de candidatura seguinte, fossem definidas prioridades,
em fungdo da avalia¢do do impacto, nas metas inicialmente estabelecidas, dos re-
sultados da fase anterior (cf. esquema no ponto sobre a formulagao no PARES).
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Figura 4.12 Evolugado do investimento em servigos e equipamentos sociais (valores nominais acumulados) —
Continente 1995/2010

Fonte: entre 1995 e 2007: Resposta do MTSS a Pergunta n.° 622/X/(3.2) — AC de 14 de fevereiro de 2008.
Assunto: solicitagdo de informagéo sobre apoios financeiros disponibilizados pelo MTSS as IPSS. Em Portal da
Assembleia da Republica.

Entre 2008 e 2010: Relatérios da Carta Social — Rede de Servigos e Equipamentos. Gabinete de Estratégia e
Planeamento, MSSS. Inclui IPSS ou equiparadas, assim como entidades publicas. Em Portal da Carta Social
em www.cartasocial.pt
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Figura 4.13 Evolugado do investimento em servigos e equipamentos sociais (valores nominais) — Continente
1995/2010

Fonte: entre 1995 e 2007: Resposta do MTSS a Pergunta n.° 622/X/(3.2) — AC de 14 de fevereiro de 2008.
Assunto: solicitagdo de informagéo sobre apoios financeiros disponibilizados pelo MTSS as IPSS. Em Portal da
Assembleia da Republica.

Entre 2008 e 2010: Relatérios da Carta Social — Rede de Servigos e Equipamentos. Gabinete de Estratégia e
Planeamento, MSSS. Inclui IPSS ou equiparadas, assim como entidades publicas. Em Portal da Carta Social
em www.cartasocial.pt
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Figura 4.14 Evolucédo da despesa com acordos de cooperagéo

Fonte: “O papel da rede de servigos e equipamentos sociais”; Revista Sociedade e Trabalho, 41 (maio/agosto
2010); Gabinete de Estratégia e Planeamento; Ministério da Solidariedade e Seguranga Social.

Para além das metas fisicas definidas (taxa de cobertura de 33% em creches e
aumento da capacidade instalada nas restantes respostas elegiveis) o PARES tinha
ainda como objetivos reduzir as assimetrias no territério ao nivel da taxa de cober-
tura e incrementar o investimento publico, através da valorizagao dos projetos com
um maior investimento privado, resultante nomeadamente de parceiras locais,
constituindo uma inovagao face aos anteriores programas de investimento em
equipamentos sociais (PIDDAC, POEFDS e PORLVT / QCA III).

Da andlise dos resultados do PARES parece concluir-se que, de uma forma
genérica, os principais objetivos do programa foram alcangados.

Contudo, e para além das questdes suscitadas ao longo do presente trabalho,
existe ainda uma questdo adicional bastante relevante, relacionada com o PARES
(e, deuma forma geral, com todos os programas de apoio ao investimento em equi-
pamentos sociais), que se prende com as implica¢des do alargamento da rede de
servigos e equipamentos sociais na despesa puiblica corrente, em sede de funciona-
mento desses mesmos servigos e equipamentos sociais.

Ou seja, o financiamento puiblico na rede de equipamentos sociais ndo se esgo-
ta com o investimento nas infraestruturas, tendo este investimento um efeito direto e
significativo no aumento de despesa publica corrente, associada a comparticipacdo
do Estado para funcionamento das respostas sociais, no ambito dos acordos de coo-
peracao com as IPSS.

Conforme se verifica, a partir da figura 4.14, a despesa com acordos de coope-
ragao aumentou substancialmente a partir de 1994.

Com efeito, a evolugao dos acordos de cooperagao com as IPSS, no ambito do
funcionamento dos servicos e dos equipamentos sociais, e o seu peso na despesa
corrente de agdo social (em sede de orcamento da Seguranca Social), ¢ um tema que
se justificaria abordar num trabalho auténomo...






Capitulo 5
Complemento Solidario para Idosos (I)

Teresa Requejo

Introducao

Amedida de politica publica visada por este exercicio de analise é o Complemento
Solidario para Idosos (CSI). O CSI, langado em 2005, constitui uma prestacao pecu-
nidria de natureza diferencial, integrada no Subsistema de Solidariedade, destina-
da a combater a pobreza dos idosos (pensionistas com 65 anos ou mais anos). A
atribuicao desta prestacao € feita sob condi¢do de recursos, tendo sido atribuida
inicialmente com um referencial (em 2006: 4.200 euros/ano) proximo do dalinha de
pobreza.

O grupo visado foi coberto de forma gradual (2006: individuos com 80 ou
mais anos; 2007: 70 ou mais anos; 2008: 65 ou mais anos) sendo que a 31 de dezem-
bro de 2009 a prestacao abrangia cerca de 223 mil beneficiarios. Entre 2006 e 2009,
foram gastos com a prestacao aproximadamente 335 milhdes de euros.

O modelo tedrico que enquadrou a analise do CSI foi o modelo das etapas
adaptado de Knoepfel et al. (2011). Atendendo a informagao disponivel até ao mo-
mento foi possivel incorporar na presente analise quatro das etapas consideradas
pelo modelo: o problema, o agendamento, a formulagao e a concretizagao.

Foi ainda incluido um bloco em substituigao da etapa que deveria refletir os
resultados da avaliacao da medida. Considerando que esta nunca foi realizada, jul-
gou-se pertinente incluir um novo bloco em sua substituigao que visa apresentar
alguma da informacao e reflexao produzida sobre pobreza e desigualdade num
periodo relevante para apreciacao do impacto da medida.

No que respeita a fase de concretizagdo da medida, a analise circunscre-
veu-se, fundamentalmente, ao periodo 2005-2009, embora sempre que se tenha jul-
gado pertinente fosse incluida informagao de outros anos.

Atendendo ao contetido do Decreto-Lein.? 13/2013, publicado a 25 dejaneiro,
que configura uma alteracdo significativa no trajeto do CSI ao diminuir o referenci-
al anual da prestagao, considerou-se ttil incluir um tltimo bloco que — nao corres-
pondendo a qualquer uma das etapas do modelo tedrico anteriormente referido
nem visando a sua substitui¢do — se aproxima de uma pratica jornalistica habitu-
almente designada por “noticias de ultima hora”.

87
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Problema

Aemergéncia do problema associado a medida de politica em analise € pela suana-
tureza — a pobreza dos idosos em Portugal — dificil de identificar temporalmente
porque nado se associa a um acontecimento em concreto ou a um movimento
especifico.

Todavia, as preocupagdes neste dominio expressas publicamente de forma
mais evidente ndo sao, certamente, dissociaveis do surgimento de uma narrativa
que associa a pobreza dos idosos ao valor reduzido que assumem algumas pensoes
de velhice. A significativa dimensao de pensionistas de velhice com pensdes baixas
constitui igualmente um fator determinante para que a pobreza dos idosos assuma
a natureza de um problema.

A construgdo da narrativa que identifica a pobreza dos idosos enquanto
problema que carece da intervengdo do Estado é maioritariamente formulada
ndo distinguindo pensdes de rendimentos. Ou seja, “avalia-se” o problema e a
sua dimensao, fundamentalmente, pelo valor das pensdes atribuidas a alguns
pensionistas e ndo pela identificagdo dos seus rendimentos. Esta analise, coinci-
dente com a realidade em muitos casos, revelar-se-a determinante do perfil de al-
gumas das solugdes identificadas e, igualmente, dos constrangimentos a sua
operacionalizacao.

Outro elemento da narrativa sobre este problema, e que se julga vantajoso su-
blinhar, pode ser expresso do seguinte modo: a injustica decorrente de uma associ-
acao entre longos periodos de trabalho e reduzidos valores das pensdes de velhice.
Ou seja, o valor reduzido das pensdes, na narrativa publica sobre o tema, equacio-
na poucas vezes, de modo claro, a questdo da duragao da carreira contributiva dos
pensionistas. Também € muitas vezes ambiguo nesta discussao se se estdo a apreci-
ar os valores de pensoes de velhice do regime contributivo ou do regime nao contri-
butivo (Rodrigues, et al., 2012).

Pese embora o que anteriormente se procurou dizer relativamente quer ao
momento do surgimento do problema quer a forma como este € genericamente
apresentado, é inquestionavel que o calculo das taxas de pobreza em Portugal evi-
dencia a fragilidade dos rendimentos do grupo da populacao mais idosa.

Sem pretender menorizar a importancia dos estudos realizados, dos esforcos
desenvolvidos e das iniciativas tomadas ao nivel nacional ao longo do tempo, quer
parasinalizar o problema, quer para apontar solugdes para o mesmo, julga-se que a
emergéncia do problema podera associar-se temporalmente de modo mais eviden-
te a participacdo de Portugal na concretizagdo da agenda europeia no ambito da
politica social.

Neste dominio sublinham-se alguns momentos-chave:

— o Conselho Europeu de Lisboa de margo de 2000, pela relevancia atribuida as
questdes sociais, apesar da forte tendéncia para centrar a agenda nas questoes
econdmicas;!

— o Conselho de Nice de dezembro de 2000, que deu sequéncia aos compromissos
expressos em Lisboa, nomeadamente através da aprovacdo da Agenda Social
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Europeia. Nas Conclusdes da Presidéncia € possivel verificar as intengdes associ-
adas a este processo bem como a forma de as acompanhar. 2

A agenda aprovada define seis grandes orienta¢des para a politica social, entre as
quais se incluem a luta contra todas as formas de exclusdo e de discriminagao para
favorecer a integragao social e a modernizagao da protecao social. Sdo igualmente
definidas um conjunto de modalidades de aplicacdo das referidas orientagdes, en-
volvendo a Comissao, o Conselho, os Estados-membros, que apelam ao desenvolvi-
mento de indicadores em associagdo com o Comité de Emprego e com o Comité de
Protecgdo Social, ao estabelecimento de critérios de avaliacdo. Esta agenda, no ambito
do Método de Coordenagao Aberta, prevé especificamente que seja executado, até
junho de 2001, “um plano nacional de agao de luta contra a pobreza e exclusao social
que abranja um periodo de dois anos, com base nos objetivos aprovados em comum.
Esse plano especificara os progressos visados pelas politicas nacionais e mencionara
os indicadores utilizados para avaliar as agdes empreendidas”.

Os desenvolvimentos posteriores, quer no dominio da criagdo de compro-
missos entre os Estados-membros, quer no dominio do desenvolvimento e consoli-
dagdo de foruns de discussao e de instrumentos de trabalho e de reporte da
situagdo de cada um dos Estados membros em matéria de pobreza e exclusao social
(dos quais se destacam os Planos Nacionais de A¢ao para a Inclusao — PNAI), in-
troduzem um fortissimo fator de pressao na discussao publica do problema da po-
breza, a que ndo sera alheio o aumento da visibilidade da posi¢do ocupada por
Portugal no ranking da Uniao.

Portugal caracteriza-se por apresentar uma taxa de pobreza com valores ele-
vados em comparacdo com a média europeia, sendo particularmente elevados na

1 “(...) Promover a inclusio social (...)32. E inaceitével o niimero das pessoas que vivem abaixo do
limiar da pobreza e em situa¢ao de exclusao social na Unido. Deverao ser tomadas medidas que
tenham um impacto decisivo no que respeita a erradicagdo da pobreza, através da fixagdo de
metas adequadas a acordar pelo Conselho até ao final do ano (...) 33. (...) Desenvolver acdes
prioritarias dirigidas a grupos-alvo especificos (por exemplo, grupos minoritarios, criangas,
idosos e pessoas deficientes), cabendo aos Estados-membros escolher as a¢gdes aimplementar e,
posteriormente, informar sobre a sua execugao.” em Conclusdes da Presidéncia — Conselho Euro-
peu de Lisboa, 23 e 24 de margo de 2000.

2 “13.(...) Esta agenda constitui uma etapa determinante para o refor¢o e a modernizagao do mo-
delo social europeu, que se caracteriza pelo nexo indissociavel entre desempenho econémico e
progresso social. 14. Com base nos relatérios da Comissdo e do Conselho e num painel de avalia-
¢do regularmente atualizado, o Conselho analisara anualmente na sessdo da primavera, e pela
primeira vez na reuniao de Estocolmo, em marco de 2001, a execucdo da Agenda (...)”, em Con-
clusoes da Presidéncia — Conselho Europeu de Nice, de 7 a 10 de dezembro de 2000.

3 “Os Estados-membros deveriam garantir a capacidade de os sistemas de pensdes atingirem os
seus objetivos. Neste sentido, tendo em conta as especificas circunstancias nacionais, eles deve-
riam: Garantir que as pessoas idosas ndo sao colocadas em risco de pobreza e que podem usu-
fruir de um nivel de vida decente; que partilhem do bem-estar econémico do seu pais e que
possam participar ativamente na vida social e cultural”, em Joint Report of the Social Protection
Committee and Economic Policy Committee on Objectives and Working Methods in the Area of Pensions:
Applying the Open Method of Coordination, novembro de 2001, a remeter ao Conselho Europeu de
LaeKen, de dezembro de 2000.
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Quadro 5.1 Risco de pobreza para a populagéo total e para os idosos, 1995-2004

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Risco de pobreza (Total)

UE25 Total : : : 15 16 16 16 : 15 16
H : : : 14 15 15 15 : 14 15

M : : : 16 17 17 17 : 16 17

UE15 Total 17 16 16 15 16 15 15 : 15 17
H 16 15 15 14 15 15 : : 14 15

M 18 18 17 16 17 16 : : 17 18

PT Total 23 21 22 21 21 21 20 20 19 21
H 21 20 20 19 19 19 20 : : 20

M 24 22 23 22 22 22 20 : : 22

Risco de pobreza dos idosos

UE25 Total : : : 18 17 17 16 : 17 18
H : : : 15 15 14 13 : 14 15

M : : : 20 19 19 18 : 19 20

UE15 total 21 20 18 18 17 17 18 : 19 19
H 18 16 15 15 15 14 15 : 16 16

M 23 22 20 20 19 19 20 : 21 21

PT total 38 36 37 35 33 33 30 : : 29
H 36 35 34 33 30 30 26 : : 29

M 39 36 39 37 35 35 31 30

: Informacéo n&o disponivel.

Fonte: Eurostat, European Community Household Panel (ECHP), Newcronos (junho de 2006);
Eurostat, Statistics of Income and Living Conditions (SILC), Newcronos (junho de 2006).

taxa de pobreza dos idosos: em 2000 o valor total era de 33% — nas mulheres 35%
— e em 2004 o valor situava-se ainda perto dos 30% (vide quadro 5.1).

Os valores da taxa de pobreza dos idosos mantém-se em niveis muito distan-
tes dos valores médios europeus apesar:

— do continuado crescimento do valor das pensoes de velhice (vide figura 5.1),
realizado maioritariamente através de processos de atualizagao anuais;

— daexisténcia de um instrumento de redugao dos efeitos negativos sobre o valor
final da pensao estatutdaria de velhice, decorrentes quer de periodos contributi-
vos curtos quer de periodos contributivos marcados por niveis de contribuigao
baixos: o Complemento de Solidariedade, que permite complementar o valor
das pensdes estatutarias até aos valores fixados para as pensdes minimas;

— de um instrumento de protecdo na velhice, a pensao social, para os que nao
tém qualquer carreira contributiva ou quando esta ndo tem a duragao neces-
saria para aceder a uma pensao estatutdria.

Exemplificando a questao: o limiar da pobreza fixado para 2005 foi de aproxi-
madamente 4.386 euros/ano, e o valor maximo das pensdes minimas fixado ao
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Figura 5.1 Evolucdo dos montantes da penséo social e da pensdo minima do regime geral, 1995 -2006
Fonte: Diario da Republica (1995-2006).

nivel nacional para o mesmo ano foi de 3.035euros/ano (pensao minima do regi-
me geral).

A acrescer a diferenga sinalizada, o nimero de pensionistas de velhice cober-
tos por pensdes com valores abaixo do limiar da pobreza assume uma dimensao
significativa — estima-se que em 2004 o nimero pudesse assumir um valor ligeira-
mente inferior ao da metade do total de pensionistas (vide quadro 5.2).

Todavia € de sinalizar a importancia das transferéncias sociais em Portu-
gal na reducdo da taxa de pobreza dos idosos durante o periodo, o que fica
evidente pela leitura da figura 5.2. Ou seja, pese embora “as cores carregadas”
do cenario anteriormente identificado, este seria muito mais grave caso néo
houvesse lugar a transferéncias sociais: a taxa de pobreza dos idosos antes e de-
pois de transferéncias sociais era, em 2004, respetivamente, de 34% e de 29%
(vide figura 5.2).

Assim, pode descrever-se sinteticamente o contexto de emergéncia do pro-
blema, do seguinte modo:

—  constatagao de uma evolugdo positiva nos valores das pensoes de velhice mas
que se revela claramente insuficiente para produzir alteragdes significativas
na taxa de pobreza dos idosos em Portugal. Os valores das pensdes minimas
estdo muito distantes do limiar da pobreza;

—  produgdo de uma narrativa politica ao nivel nacional que, sendo suportada,
mais fortemente, nuns casos, em argumentos que defendem a corregao de de-
sigualdades de rendimento; noutros apelam anecessidade de corrigir a injus-
tica configurada por um valor de pensao de velhice muito baixo associado a
“uma vida de trabalho” — sobretudo quando comparado com o valor de
prestacdes de combate a pobreza do regime nao contributivo, tais como o
Rendimento Social de Inser¢ao (RSI) — convergem de forma genérica para
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Quadro 5.2 Numero de pensdes de velhice e de sobrevivéncia processada aos individuos com 65 e mais

anos, dezembro de 2004

Regime especial de

Regime Geral seguranga social das Regime néo Total
(RG) actividades agricolas contributivo
(RESSAA)
Velhice 1.257.238 261.311 43.260 1.561.809
Sobrevivéncia 374.121 81.362 1.392 456.875
Total 1.631.359 342.673 44.652 2.018.684

Fonte: calculos efetuados pela DGEEP/MTSS com base nos dados do Centro Nacional de Pensées, 2004.
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Fonte: Eurostat, European Community Household Panel (ECHP), Newcronos (junho de 2006);
Eurostat, Statistics of Income and Living Conditions (SILC), Newcronos (junho de 2006).

um consenso em torno da necessidade de elevar os rendimentos dos idosos

provenientes de pensdes;

—  contexto de condicionamento ao crescimento da despesa publica, designada-

mente da despesa social; 4

—  pressao no seio da Unido Europeia para a introdugao e/ou desenvolvimento
de politicas nacionais que permitam melhorar os indicadores dos Esta-

dos-membros em matéria de pobreza e exclusao social.

Quanto a uma definigao sintética do problema, arrisca-se a seguinte formulacao: a

4 O programa eleitoral e o programa de governo apresentado pelo PS incorporam preocupa-

¢des/orientagdes no dominio da contengao da despesa publica.



COMPLEMENTO SOLIDARIO PARA IDOSOS (I) 93

necessidade de o Estado desenvolver uma intervencao, num contexto de pressao
para a contencao da despesa publica, que permita reduzir uma persistente e eleva-
da taxa de pobreza dos idosos, verificada apds transferéncias sociais.

Por ultimo, sublinha-se que a posi¢ao assumida pelos diferentes atores politi-
cos ao nivel nacional na discussdo publica do problema é mais evidente na fase de
concretizacdo da medida como se procurard ilustrar mais adiante.

Agendamento

O CSI surge, pela primeira vez, com a designagao de Prestacao Extraordinaria de
Combate a Pobreza dos Idosos, nas Bases Programaticas do Partido Socialista (PS)
para as eleigOes legislativas de 2005, nos seguintes termos:

2.3. Uma nova frente: combater a pobreza dos idosos

Neste novo ciclo de politicas sociais, o PS propde-se atacar fortemente um problema
que se verificana sociedade portuguesa desde ha longos anos — os elevados niveis de
pobreza dos idosos, que se mantém aproximadamente no dobro da populagao.
Deste modo uma das medidas de refor¢o da protecao social que nos propomos imple-
mentar, no prazo de uma legislatura, traduzir-se-a na criagdo de uma Prestagao Extra-
ordindria de Combate a Pobreza dos Idosos, de forma a que nenhum pensionista
tenha que viver com um rendimento abaixo de 300 euros. A solidariedade nacional
fard com que aproximadamente 300.000 pensionistas vejam os seus rendimentos to-
tais significativamente aumentados com efeitos muito poderosos na diminuigao na
taxa de pobreza. Esta prestacao, a atribuir aos idosos reformados e sujeita a rigorosa
condigao de recursos, destina-se a dar mais a quem mais precisa. Trata-se de uma op-
cdo de rigor e ambigdo mas também de verdade. A fraude politica dos Governos
PSD/CDS, que foi a promessa de elevar as pensdes minimas para o nivel do salario mi-
nimo, ha que contrapor um esfor¢o nacional de ser solidario com os mais pobres e des-
protegidos e neles os idosos sdo um grupo fundamental. (pag. 72). 5

Deste modo, fica evidente que a etapa de agendamento pode ser caracterizada do
seguinte modo:

— aideia da medida foi lancada num contexto de combate eleitoral;

— aformulagao e concretizagao da medida foram desenvolvidas num contexto
pos-eleitoral que se caracterizou pela mudanga do partido no poder e por
uma maioria absoluta do partido vencedor.

Atendendo aos textos do programa eleitoral e do programa do governo é possivel
elencar compromissos claros relativamente a medida de politica em causa:

5 Texto idéntico consta do Programa do XVII Governo Constitucional (pag. 70).
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— abranger 300.000 idosos pobres;

— fixar o valor da prestacdo em 300,00euros/més (limiar da pobreza estimado
para 2005);

— implementar a prestagao no prazo de uma legislatura (4 anos);

—  garantir rigor na aplicagao da medida.

E igualmente possivel deduzir, a partir dos referidos textos e de posteriores inter-
vengdes publicas de representantes do partido proponente da medida, designada-
mente em sede parlamentar, que o langamento da medida esteve ainda associado a
um outro objetivo forte: potenciar a redugao da taxa de pobreza dos idosos de
modo significativo.

Anarrativa produzida pelo governo sobre a prestacao classifica-a como per-
tencendo a uma nova geragao de politicas sociais — “que trata diferente o que é di-
ferente e trata melhor aqueles que mais precisam” — por oposi¢dao a uma politica
anterior de aumento generalizado das pensdes minimas, considerada insustenta-
vel financeiramente.

A frase que mais tarde vira estar associada ao langamento da medida — “So
para quem mais precisa”-, sendoilustrativa da referida narrativa, vem reforgar pu-
blicamente uma concegao sobre esta matéria que é claramente favoravel auma con-
centracao de recursos num grupo delimitado de idosos por contraponto a uma
visdo politica de distribui¢ao generalizada dos recursos por todos os pensionistas
com pensdes minimas.

Formulacao

Foi constituido um grupo de trabalho para implementagao da prestagao cujo des-
pacho de criagdo — Despacho n.? 13/MTSS/05-1, de 6 de maio, do ministro do Tra-
balho e da Solidariedade Social — integra um mandato claro e conforme os
compromissos do Programa do Governo. °

O grupo de trabalho integrou todos os organismos do Ministério do Traba-
lho e da Solidariedade Social com atribui¢des no dominio do estudo/concecao,
formulacao juridica, criacdo de sistemas de informacgao de suporte e de execugao
damedida (divulgagao, atendimento, analise e aprovagao de candidaturas, paga-
mentos, etc.).

6 “O XVII Governo Constitucional assumiu, no seu programa, o compromisso para com os Portu-

gueses de, no prazo de uma legislatura, reforgar significativamente o combate a pobreza dos
idosos, designadamente, por recurso a medidas de reforgo da protecgao social que se traduzirao
na criagdo de uma Prestagdo Extraordindria de Combate a Pobreza dos Idosos para que nenhum
idoso tenha de viver com um rendimento abaixo de 300 euros.
Para que tal objectivo se cumpra, decidiu o Governo implementar a medida, ja no préximo ano
de 2006, para idosos com idade igual ou superior a 80 anos. Assim, é imperioso que se dé conti-
nuidade ao trabalho ja iniciado de defini¢do dos procedimentos necessarios e adequados para a
implementagdo desta nova Prestacdo, agora ao mais alto nivel, através da criagdo de um grupo
de trabalho alargado a varios organismos do Ministério.”
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Esta composi¢ao determina que, apesar do langcamento da medida configu-
rar uma légica top-botom que integra a definigao prévia de objetivos e metas visados
com grandes niveis de precisao, o processo de formulagdo damesma, no que concerne
a produgcao dos diplomas legais, que definem as suas caracteristicas e os seus mecanis-
mos de execucao, e de todo o trabalho que o precede, foi participado por um grupo
alargado de atores da administra¢do puiblica com competéncias diversificadas.

Do desenho inicial da prestacdo identificam-se as seguintes caracteristicas
por constituirem elementos relevantes, quer para a definigdo do perfil da presta-
¢do, quer para a compreensao da posigao dos diferentes atores na discussao ocorri-
da durante esta fase:

—  aprestagdo é dirigida a pensionistas com 65 ou mais anos;

—  aprestagdo € atribuida sob condic¢ao de recursos;

— ovalor da prestacao a atribuir é o resultado de uma diferenca entre os recur-
sos do requerente e o referencial anual fixado para a prestacao;

—  existem dois referenciais anuais fixados para efeitos de atribuicao da presta-
¢do: um para um requerente isolado e outro para dois requerentes pertencen-
tes ao mesmo agregado;

— o conceito de agregado familiar ndo corresponde ao conceito de coabitagao;

— o conceito de recursos do requerente envolve um conjunto extenso de rendi-
mentos proprios e do seu agregado, quer monetarios (trabalho, pensoes, pre-
diais, de capital, etc.), quer em espécie (valor das contribui¢des do Estado
para equipamentos sociais frequentados pelos requerentes), bem como uma
componente de solidariedade familiar (rendimentos dos filhos quando supe-
riores a um determinado valor); ”

—  éobrigatdria a autorizagao do beneficiario para acesso as suas contas bancari-
as bem como a apresentac¢ao dos rendimentos dos filhos declarados para efei-
tos de IRS (exceto no caso de desconhecimento do paradeiro dos mesmos);

— ovaloranual da prestagdo é pago em 12 mensalidades;

— arenovacdo da prestagdo € bienal;

— aimplementagdo da prestagdo é gradual (2006: individuos com 80 ou mais
anos; 2007: 75 ou mais anos; 2008: 70 ou mais anos e 2009: 65 ou mais anos).

As caracteristicas anteriormente referidas — a exce¢dao da componente de solida-
riedade familiar — nao constituem elementos inovadores quando comparadas
com prestagdes pré-existentes no ambito do regime nao contributivo: quer a pen-
sao social, dirigida a destinatarios semelhantes aos do CSI, quer o RSI, dirigido a
um grupo destinatarios amplo, ja incorporam o principio da condicdo de recursos,
bem como um leque de rendimentos alargado a considerar para este efeito — no
caso da pensao social julga-se poder afirmar que aamplitude dos rendimentos con-
siderada € mais alargada do que a contemplada pelo CSI.

7 Em 2006, o valor considerado para este efeito foi de 10.500 euros / ano. Atendendo ao valor do
salario médio a altura, a probabilidade da componente de solidariedade familiar integrar os re-
cursos do requerente aplicava-se a escaldes de rendimento com algum significado.
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O que eventualmente pode ser considerado inovador no CSI neste dominio,
por comparagdo com a pensao social, é a introducdo de uma capacidade acrescida
de operacionalizar a condi¢do de recursos atendendo a clareza da defini¢ao dos
rendimentos a considerar e das formas de o demonstrar. O que, alids, podera ter
constituido uma das razdes pelas quais os rendimentos previstos no ambito desta
prestagao foram objeto de uma tao ampla discussao publica.

Parece contudo poder considerar-se que os elementos que mais caracterizam
0 CSl e, sobretudo a sua concentragado numa tinica prestagao, sao a expressao do re-
for¢o de uma tendéncia crescente de valoriza¢do da condig¢do de recursos, enquan-
to requisito de acesso a determinadas prestacoes sociais — fundamentalmente no
ambito do regime ndo contributivo — e da garantia da sua efetiva e rigorosa aplica-
¢do. Aesta tendéncia subjaz uma opgao de concentra¢ao de recursos nos subgrupos
com maiores niveis de fragilidade mesmo quando estes integram grupos mais am-
plos que também possam ser considerados frageis. Ou seja, “os mais pobres dos
pobres”.

Quanto a componente de solidariedade familiar, e ndo negligenciando a po-
tencialidade dos seus efeitos na redugao da despesa no ambito desta medida, a sua
introducdo revela-se bastante coerente com a tendéncia descrita anteriormente.
Quer isto dizer que ao corresponsabilizar as familias com mais recursos pelos seus
ascendentes, amplia-se a possibilidade de concentrar os recursos disponiveis nos
idosos sem recursos e sem filhos ou cujos filhos possuem também eles baixos
recursos.

Tal como enunciado anteriormente é sobretudo nesta etapa que se identifica de
forma mais evidente a posi¢do dos diferentes atores relativamente as caracteristicas
da medida e as suas eventuais alternativas. As discussoes havidas a este proposito
incorporam, por vezes, elementos que possibilitam, inclusive, identificar algumas
dimensdes de divergéncia no que respeita a propria concegao do problema.

Neste dominio, selecionaram-se quatro momentos considerados importan-
tes paraaidentificacao da posicao assumida por parte atores relevantes envolvidos
na discussdao publica da medida (governo, partidos com assento parlamentar e
Conselho Econdmico e Social) muito embora com a plena nogao de que os atores
“selecionados” nao esgotam o universo dos que participaram neste debate: 8

— aaprovagao no plenario do Conselho Econémico e Social do parecer sobre as
Grandes Opg¢oes do Plano para 2005-2009 — Principais Linhas de Acao e Me-
didas em 2005-2006, a 13 de junho de 2005;

—  odebate mensal com o Parlamento sobre politica social de apoio aos idosos, a
24 de fevereiro de 2006;

8 Assume-se que anao realiza¢ao de um levantamento das posigdes expressas sobre a medida na
comunicacdo social durante o periodo em apreco constitui uma fragilidade do presente exerci-
cio de andlise. Todavia, e talvez confiando excessivamente na memoria existente sobre os acon-
tecimentos a época, sobretudo os registados na imprensa escrita, julga-se poder afirmar que as
diferentes posi¢Oes expressas nao foram significativamente distintas das assumidas pelos ato-
res politicos, no que concerne a aspetos essenciais.
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— apreciagdo no parlamento do Decreto-Lei n.? 232/2005, de 29 de dezembro,
que cria o Complemento Solidario para Idosos — Apreciacao Parlamentar
n.2 13/X (PCP), a 31 de margo de 2006;

— aaprovagao no plenario do Conselho Econémico e Social do parecer sobre as
Grandes Opg¢odes do Plano — Principais Linhas de A¢ao para 2007, a 2 de ju-
nho de 2006.

O parecer do CES de 2005, expressando uma posigao favoravel quanto a intengao de
implementar a medida, parece sobretudo significativo por corroborar o contexto e as
razdes que parecem ter estado nabase da decisao da sua concecao e implementacao.’
Quanto ao parecer de 2006, elaborado apos a criagdo do CSI, apesar de expressar
uma posic¢ao positiva sobre o facto de a medida ter sido concretizada, inclui, igual-
mente, referéncias negativas sobre os procedimentos que estao associados ao acesso
a prestagdo.'

A relevancia destes pareceres, atentas as atribui¢des e composicao do CES,
designadamente do seu plenario, decorre do facto de os mesmos traduzirem um
amplo consenso relativamente a necessidade da prestagao, apesar do contexto do
seu langamento.

No debate mensal com o Parlamento sobre politica social de apoio aos idosos,
realizado apos a publicagdao do diploma que cria o CSI, algumas passagens da in-
tervencao do primeiro-ministro sao bastante expressivas da forma como o governo
concebe esta medida de combate a pobreza dos idosos, assim como das respostas
as principais criticas expressas durante o debate:

De factonao estd na mesma situagdo quem apenas vive do rendimento de uma pensao
baixa e quem, para além, dela pode contar com patrimdnio elevado ou, entao, com ou-
tros rendimentos. (...) Do mesmo modo, também nao é indiferente que um idoso viva
isolado, sem familia, ou que tenha filhos com rendimentos elevados a quem € exigivel
que apoiem os seus ascendentes. (...) E como sempre foi dito, o objetivo de tirar da po-
breza 300.000 idosos é para cumprir ao longo da legislatura. (...) Assim, ja no proximo
ano de 2007, todos os idosos carenciados com 70 ou mais anos poderao requerer o
complemento, ao contrario do que estava previsto.!

Durante a apreciacao parlamentar do decreto-lei que criou o CSI, realizada em
marco de 2006, podem identificar-se as posi¢des (criticas e/ou alternativas ao perfil

9 “sendo certamente essencial a sustentabilidade financeira da seguranga social, entende o CES
quenao podem ser postos em causa objetivos fundamentais de justica e equidade social. (...) Re-
gistam-se como positivas as manifestagdes de intencao de refor¢o das bases da protecao social,
de combate a pobreza e da salvaguarda da coesdo social e intergeracional e amedida concreta de
um nova prestacao dirigida aos idosos mais carenciados”, CES, julho de 2005, pp. 30 e 31.

10 “O CES encara ainda como positiva a medida de criagdo do Complemento Soliddrio para Ido-
s0s, mas recomenda que sem p r em causa 0 necessario controlo, os respetivos procedimentos
administrativos sejam simplificados”, CES, 2006, p. 28.

11 Em debate mensal sobre politica social de apoio aos idosos a 24 de fevereiro de 2006, Didrio da
Assembleia da Republica, I série, n.® 95.
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damedida) dos diferentes grupos parlamentares através de alguns excertos das in-
tervencoes dos seus representantes:

O senhor Bernardino Soares (PCP) — (...) E uma verdade incontornavel que no nosso
pais é entre os mais idosos que se encontram muitas das situac¢des de pobreza e de po-
breza extrema. Esta situagdo deriva do baixissimo nivel de muitas centenas de milha-
res de reformas, sistematicamente mantido pela recusa dos sucessivos governos em
aumentarem mais substancialmente as mesmas. (...)

O governo optou assim por criar este complemento, quando podia, e devia,
apostar na valorizagao das pensdes mais baixas, como o PCP tem vindo a propor, eli-
minando de vez as situa¢des de pobreza entre os mais idosos. Ao contrario do que é
dito no preambulo do diploma, é possivel e sustentavel o aumento das pensdes.

Mas dito isto, do que fundamentalmente queremos hoje aqui tratar e que moti-
va a nossa apreciagdo parlamentar é de, estando de acordo com a existéncia desta
nova prestacao, garantir que ela chegue aos reformados que visa abranger, com crité-
rios justos e eficazes.

Sr. Adao Silva (PSD) — (...) Factos sao factos. Os idosos sdo, em Portugal, a categoria
social mais vulneravel a pobreza. Para explicar esta vulnerabilidade podemos invo-
car o crescente prolongamento da longevidade, a alteragao dos padrdes familiares, a
desertificacdo de vastas areas do territério rural e dos meios urbanos mais antigos e
ainda as debilidades do sistema de seguranga social.

Nos tltimos anos tém colhido protagonismo politicas de apoio a idosos mais
carenciados, suportadas pelo sistema de seguranca social. Importa aqui destacar o
principio da convergéncia das pensdes minimas (...) que tem envolvido centenas de
milhares de idosos, que, desde 2003, estao a ver as suas pensdes aumentar, fruto da
decisao de um governo dirigido pelo Partido Social Democrata.

Para nos, PSD, torna-se inquestionavel que sdo merecedoras de todo o apoio e soli-
dariedade as pessoas idosas que ajudaram a construir este pais, que ndo podem ser atira-
das para a pobreza e exclusao social, numa demonstragao de esquecimento mesquinho.
Por isso, achamos oportuna a criagdo de uma prestagao especifica para os idosos com ren-
dimentos mais baixos, vivendo mais isolados e mais desprovidos de apoio familiar.(...)

O Sr. Pedro Mota Soares (CDS-PP) — Estamos aqui hoje a discutir uma apreciacdo
parlamentar do Decreto-Lein.?232/2005, que cria o Complemento Solidario para Ido-
sos, e a primeira nota que queremos deixar € a de que este complemento tem um obje-
tivo, que é um objetivo social com o qual concordamos, mas além dele ha um caminho
para alcanga-lo.

E 6bvio que somos a favor do rigor — sempre o dissemos relativamente as pres-
tagdes sociais. E dissémo-lo muitas vezes isoladamente, acerca das prestagdes sociais
que, sinceramente, merecem ser fiscalizadas e em relagao as quais, curiosamente, o
Partido Socialista noutras ocasides jamais criou mecanismos de fiscalizagao tao duros
quanto estes, como foi o caso do Rendimento Social de Inser¢ao. (...) O que esta aqui
em causa nao é rigor, € tinica e exclusivamente criar burocracia para excluir pessoas
deste complemento (...).
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Para terminar, um tltimo aspeto que nos preocupa, que é o aspeto relativo a exi-
géncia de um conjunto de documentagdo, eventualmente também para ag¢des judi-
ciais, aos filhos obrigados a prestagdo de alimentos nos termos do artigo 2009 do
Codigo Civil. Pela primeira vez este governo — e também aqui se nota a marca socia-
lista — faz algo que nos parece perigoso, que é levar para dentro da familia, que é uma
institui¢do que tem muitos mais anos do que o Estado (...) um conjunto de mecanis-
mos burocraticos que, até aqui, estavam excluidos do seu seio (...).

A sr.2 Mariana Aiveca (BE) — Naturalmente que apoiamos o Complemento Solidario
para Idosos. E claro! Mas o que nio esta certo na nossa perspetiva é escamotear o que
esta por detras dele (...).

E que lendo o preambulo do decreto-lei, e cito uma pequena parte, vemos que é
dito que “a estratégia prosseguida até aqui, assente no aumento generalizado do va-
lor das pensdes minimas, tratando de igual forma o que é diferente, se revela uma es-
tratégia financeiramente insustentavel”. E é aqui que esta a questao (...). Este é mais
um exemplo de que o PS se afasta, cada vez mais, do que eram os paradigmas do Esta-
do social, caminhando aceleradamente para um Estado assistencialista.

Na nossa perspetiva, nao fazem sentido tantas medidas — e nao mudamos de
posicdo, é esta desde sempre a nossa opinido. Estamos de acordo, como disse inicial-
mente, com o complemento, mas nao é disso que se trata! Do que se trata é da forma,
da abdicagao! E como ja foi afirmado por alguns Srs. Deputados, esta questao é ainda
mais contraditéria na altura do Simplex...! Leva-nos a crer que com tantos impressos
se calhar o que se pretende para alguns idosos é o “andex”. 12

Perante o exposto, o que parece separar o governo dos partidos da oposicao na dis-
cussao sobre a pobreza dos idosos nao é a necessidade de elevar o valor das pen-
sO0es minimas para todos, mas a convicgao quanto ao método mais eficaz de, num
contexto de contengao da despesa ptiblica, produzir efeitos positivos na taxa de po-
breza dos idosos — para além, evidentemente, da diferenca de leituras quanto a
possibilidade de poder aumentar a despesa puiblica nesta area. Esta leitura funda-
menta-se no facto de, apesar das divergéncias registadas quanto a algumas das ca-
racteristicas da medida durante as discussdes em sede parlamentar, o periodo de
implementacdo do CSI ter sido acompanhado por aumentos anuais das pensoes
minimas até ao ano de 2010 (os aumentos foram suspensos em 2011 e 2012).

Em resumo:

Verifica-se consenso politico quanto a necessidade de elevar os rendimentos
dos pensionistas com pensdes de velhice com um valor baixo, enquanto instru-
mento de reagdo a taxa de pobreza dos idosos, pese embora que as preferéncias
registadas nas posigdes mais extremadas se organizem quanto ao modo de respon-
der a esta necessidade entre:

12 Em debate mensal sobre politica social de apoio aos idosos, a 24 de fevereiro de 2006, Didrio da
Assembleia da Repiiblica, I série, n.® 107
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o aumento generalizado das pensdes minimas em dimensao relevante;

a concentragao num grupo circunscrito — os idosos com menores rendimen-

tos — de um aumento significativo dos rendimentos provenientes de pen-

sOes/prestacdes acompanhado de aumentos ligeiros de todas as pensoes

minimas;

ndo se identifica uma oposicao politica quanto a criagdo de uma nova presta-

¢ao de combate a pobreza dos idosos, mas identificam-se fortes criticas relati-

vamente a algumas das caracteristicas do CSI, designadamente:

— algunsdosseus requisitos de acesso: apresentagao dos rendimentos dos
filhos, nimero de formularios a preencher e documentos a apresentar;

— oseuconceito derecursos do requerente: consideragao do rendimento
dos filhos para efeitos de determinagao dos recursos do requerente
bem como a amplitude dos rendimentos proprios e do agregado do
requerente;

— implementacdo gradual da prestagao.

Concretizacao

A analise da etapa de concretizagao recorre fundamentalmente a dois tipos de in-
formacao: a uma cronologia de acontecimentos relevantes no processo de imple-
mentacao da medida e a apresentacdo de alguns dados relativos a execugao fisica e
financeira da medida entre 2006 e 2009.13

Quanto a etapa de concretiza¢do da medida analisada a partir do anterior cro-

nograma pode sublinhar-se o seguinte:

13

envolvimento significativo da Assembleia da Reptiblica e de um 6rgao de im-
portancia relevante no dominio da concertagdo na discussao/apreciagao da
prestacao (CES);

processo célere de criagao da prestacao: entre o momento da institui¢ao do
grupo de trabalho e a publicacdo do diploma que cria o CSI decorreram 8
meses;

implementacdo rapida da prestagdo: entre o diploma de criagao e os primei-
ros pagamentos a beneficiarios decorreram 3 meses;

produgao de toda a regulamentagdo necessdria a execugao plena das dimen-
soes que integram a prestagao;

antecipacao de um anono cumprimento do objetivo de atingir a totalidade do
grupo visado pela prestagao: pensionistas com 65 ou mais anos;

criagdo de beneficios adicionais para o grupo de beneficiarios do CSI.

Nesta cronologia foram incluidos elementos que ndo sendo de concretizagdo da medida expres-
sam momentos de discussdo/reflexdo publica sobre a mesma. Esta inclusao permite igualmente
evidenciar o facto de a expressdo puiblica de posi¢des diferenciadas sobre a solugéo para o pro-
blema néo se encontrarem associadas, de forma explicita, a fase de emergéncia do problema.
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Quadro 5.3 Cronologia de acontecimentos relevantes para a concretizagdo da medida

2005

12 de marco Tomada de posse do XVII Governo Constitucional.

6 de maio Criagao de um grupo de trabalho para elaborar_a prestagéo extraordinaria de combate a
pobreza dos idosos (13/MTSS/05-1, de 6 de maio)

13 de julho Aprovacao no plenario do Conselho Econémico e Social do parecer sobre as Grandes

29 de dezembro

Opgoes do Plano para 2005-2009 — Principais Linhas de Acédo e Medidas em 2005-2006.

Publicacédo do Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de dezembro, que cria o CSI, com produgéo
parcial de efeitos a 1 de janeiro de 2006.

2006

1 de fevereiro

6 de fevereiro

Publicacédo da Portaria n.° 98-A/2006, de 1 de fevereiro, que aprova o modelo de
requerimento do CSI, com produgao de efeitos a 1 de janeiro 2006.

Publicagédo do Decreto Regulamentar n.° 3/2006, de 6 de janeiro, que regulamenta o
decreto-lei que cria o CSI, com produgéo de efeitos a 1 de janeiro 2006.

Fevereiro
24 de fevereiro

Margo

31 de margo

2 de junho

11 de dezembro

Inicio da rececéo de candidaturas (escaldo etario de 80 e mais anos).
Debate mensal com o Parlamento sobre politica social de apoio aos idosos.
Inicio do processamento da prestagéo.

Apreciagao no parlamento do Decreto-Lei n.° 232/2005, de 29 de dezembro, que cria o
Complemento Solidario para Idosos — Apreciacdo Parlamentar n.° 13/X (PCP).

Aprovagao no plenario do Conselho Econémico e Social do parecer sobre as Grandes
Opgdes do Plano — Principais Linhas de Agao para 2007.

Publicagédo do Decreto-Lei n.° 236/2006, de 11 de dezembro, que aprova antecipacéo da
aplicagdo do CSl em um ano.

2007
12 de ianeiro Publicagdo da Portaria n.° 77/ 2007, de 12 de janeiro, que fixa a atualizagéo do valor de

] referéncia do CSI para o ano de 2007 com base na estimativa de crescimento nominal do PIB.
5 de julho Publicagédo do Decreto-Lei n.° 252/2007, de 5 de julho, que aprova beneficios adicionais de

8 de novembro

saude para os titulares da prestacéo.

Publicagdo da Portaria n.° 1446/2007, de 8 de novembro, que fixa os procedimentos de
renovacgao bienal da prestacéo.

2009

30 de junho

31 de dezembro

Publicagédo do Decreto-Lei n.° 151/ 2009, que procede a alteragdo do processo de
renovacgao bienal da prestacéo.

Atingem-se 232 mil beneficiarios do CSI.

No que respeita aos dados de execugao fisica e financeira é possivel sinalizar um
conjunto de aspetos.

A curva de execucdo da medida é ilustrativa da op¢ao de implementagao gra-
dual da prestagao, bem como da decisao de antecipagao da cobertura integral do
grupo visado para o ano de 2008:

— osvalores de 2006 expressam a cobertura exclusiva do grupo de 80 e mais anos;
— osvalores de 2007 traduzem a ampliacao significativa do grupo visado: 70 e
mais anos;
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Quadro 5.4 Requerentes e beneficiarios do CSlI, continente e RA

2006 2007 2008 2009 Total

Requerentes com processo entrado 23.838 55.453 187.029 89.413 355.733
Feminino 17.831 38.096 116.103 55.479 227.509
Masculino 6.007 17.357  70.926 33.934 128.224
Taxa de var. percentual (total) 132,6 237,3 -52,2 (soma)
Beneficiarios de CSI (em 31 de dezembro) 18.041 54.633 174.372  222.983 222.983
Taxa de var. percentual 202,8 219,2 27,8 (Valor acumul.)
Peso relativo 62,7%

Fonte: Relatério da Conta da Seguranga Social 2009, Parte I, IGFSS.

Quadro 5.5 Despesa com o CSlI, continente e RA (em euros)

Complemento solidario

; 2006 2007 2008 2009 2006-2009

para idosos

Prestacéo do CSI 11.921.481,78 39.242.893,35 109.490.189,03 223.521.193,78 384.175.757,94

Beneficiarios 7.001,97 1.013.721,22 3.657.660,78 4.678.383,97

adicionais na saude
Total 11.921.481,78 39.249.895,32 110.503.910,25 227.178.854,56 388.854.141,91
Tx. variagdo nominal (%) 229,24 181,54 105,58 1.805,63
Peso relativo 0,02% 0,92% 1,61% 1,20%

dos beneficios adicionais
no total da despesa

Fonte: Relatério da Conta da Seguranga Social 2009, Parte I, IGFSS.

— os dados de 2008 demonstram o aumento produzido, quer pela entrada do
grupo com 65 e mais anos, quer o efeito acumulado das entradas em anos an-
teriores. (vide quadros 5.4 e 5.5).

Fica evidente pelo nimero de beneficiarios cobertos pelo CSI em 31 de dezembro
de 2009, cerca de 223 mil, que o compromisso de atingir 300 mil idosos com a pres-
tacdo ndo foi alcangado, pese embora que este valor nao reflita a totalidade dos be-
neficiarios cobertos entre 2006 e 2009, certamente mais elevado.* Fica também

14 Relembra-se a esse proposito que a taxa de pobreza de 2005, tal como para todos os anos, foi fixa-
da posteriormente, sendo a estimativa de potenciais beneficiarios da prestagao naturalmente in-
fluenciada pela estimativa da taxa de pobreza realizada na altura. Porém, esta explicagdo nédo
pde em causa que a diferenga entre o valor fixado como objetivo e o atingido durante o periodo
de execugdo da prestacdo resulte igualmente de algum voluntarismo e entusiasmo préprios dos
periodos eleitorais.
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Figura 5.3 Despesa CSl e taxa de variagdo anual
Fonte: Relatério da Conta da Seguranga Social 2009, Parte I, IGFSS.

{em %)

Vila Real (19,6%) Avelro 11,4
Beja 13,6

Braga 15,9

Braganga 14,6

Castelo Branco 11,0

Coimbra 11,5

Evora 12,4

Faro 9,8

Guarda 14,0

Leiria 11,6

Lisboa 8,2

Portalegre 17.9

Porto 325

el Santarém 11,6
Setubal 9,6

Viana do Castelo 14,1

Vila Real 19,6

Viseu 17,8

R. A Agores 10,3

R. A. Madeira 9,9

5 Continente 11,8
RA's 10,1

Pais 21317

Figura 5.4 Percentagem de beneficiarios do CSI no total da populagéo idosa
Fonte: Relatério da Conta da Seguranga Social 2009, Parte I, IGFSS.
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Figura 5.5 Montante médio mensal auferido pelos requerentes CSI (euro)
Fonte: Relatério da Conta da Seguranga Social 2009, Parte Il, IGFSS.

4.060
3.560
3.060
2.560
2.060
1.560
1.060

560

60

2008

2009

] Feminino
[ Masculino
I Total

2.817,27
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2.990,13
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3.421,43
3.038,71

Figura 5.6 Montante médio de pensdes auferido pelos requerentes CSI (euros)
Fonte: Relatério da Conta da Seguranga Social 2009, Parte Il, IGFSS.

evidente que face ao objetivo expresso, a execu¢ao da medida foi muito significati-
va, sendo de sublinhar a valia por si s6 do elevado nimero de pessoas abrangidas
por uma prestagao que produziu um aumento relevante nos seus rendimentos
num tao curto periodo.

Afigura 5.3, para além de expressar os niveis de crescimento da despesa com
a prestacao entre 2006 e 2009, permite evidenciar, em paralelo, que a curva da taxa
de variagao nominal da despesa é descendente durante o mesmo periodo.

Os valores expressos no mapa parecem dar garantias que a execugao da medida
no continente, pese embora as diferencas registadas entre distritos — mais extremadas
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Figura 5.7 Evolugao do numero de requerentes e beneficiarios do CSI
Fonte: Relatério da Conta da Seguranga Social 2009, Parte Il, IGFSS.

nos casos de Lisboa e Vila Real — nao produziu a excluséo de qualquer parte do terri-
torio nem por consequéncia o evidente prejuizo dos idosos ai residentes.'>

Outro dos sublinhados que é relevante fazer atendendo aos dados apresenta-
dos diz respeito aos montantes médios mensais recebidos pelos beneficidrios do
CSI, ou seja ao valor que passou a acrescer a pensao de velhice anteriormente rece-
bida. Nafigura 5.5 é possivel constatar que o valor médio global em 2008 e 2009 é da
ordem dos 110 euros, sendo que, neste tltimo ano, para as mulheres, chega a atin-
gir os 126 euros.®

Por ultimo, a leitura conjunta do trajeto das duas curvas constantes da figu-
ra 5.7 é elucidativo de uma diminuigao abrupta dos requerimentos entrados anual-
mente a partir de 2008 — ano em que se atingiu a totalidade do grupo etario visado
pela prestagao: 65 e mais anos — e de um crescimento mais ténue do nimero de be-
neficidrios a partir de 2009 — o que podera ser explicado, em parte, pelo facto de o
grupo-alvo da prestacao neste periodo ser constituido por pensionistas mais recen-
tes cujas pensdes assumem valores mais elevados. A ser verdade esta hipdtese, e
ndo havendo uma diminuigao inesperada dos valores das pensdes de velhice, o nu-
mero de beneficiarios do CSI tenderia a estabilizar, comportando-se a evolugao do
valor da despesa da mesma forma ou vindo mesmo a diminuir.

15 Para a produgdo deste resultado nao terd sido indiferente a defini¢do de politica de informa-
¢do/divulgacdo intensa que, beneficiando de uma rede de servigos de grande capilaridade terri-
torial, integrou alguns instrumentos de informacao e rececao de requerimentos de natureza
ambulante, bem como sucessivos envios de alertas sobre a possibilidade de apresentacao de re-
querimentos dirigidos a pensionistas com pensdes baixas que aindanao o haviam apresentado.

16 A diferencaregistada entre homens e mulheres verificada de forma inversa na figura 5.5 é expli-
cavel em grande parte dos casos pela diferenga de rendimentos que se constata entre homens e
mulheres, habitualmente mais baixos neste tiltimo caso.
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Informacao diversa para apreciacdo dos resultados da prestacao

Atendendo a que o CSIndo foi objeto de um processo de avaliagao formal dirigido a
determinacdo dos resultados da prestagao optou-se por apresentar um conjunto de
informagao disponivel, que nao substituindo um processo especificamente dirigi-
do para aquele propdsito, se julga relevante para promover:

uma apreciagdo dos resultados da prestacdo, essencialmente numa 6tica de
verificagdo da conformidade entre as dimensdes que integravam explicita e
implicitamente a “promessa politica”, a saber: o nimero de beneficiarios a
atingirno prazo de umalegislatura (300.000 em 2009); o valor de referéncia da
prestacgao (300 euros/més — rendimentos acima do limiar da pobreza), o rigor
na atribuigao da prestagao (“s6 para quem mais precisa”); o contributo signi-
ficativo para o combate reduzir a taxa de pobreza dos idosos;

uma leitura das potencialidades de cada uma das respostas politicas, mais
contrastadas, enquanto “modelo” de resolugao do problema: aumento dos
rendimentos dos idosos através do aumento generalizado do valor das pen-
s0es minimas versus aumento dos rendimentos dos idosos através da intro-
dugao de um mecanismo de diferenciagao positiva para um grupo com mais
baixos rendimentos, assente num pressuposto de atribuigao sob condicao de
recursos.

Relativamente a leitura da conformidade entre alguns dos objetivos fixados pelo
governo e os resultados obtidos no final do periodo fixado para o efeito, é possivel
tecer os seguintes comentarios:

17

o valor de referéncia da prestacao foi cumprido, pese embora o valor do limi-
ar da pobreza fixado para 2006 viesse a revelar-se superior ao da prestacao; 1’
o valor de beneficidrios a atingir pela prestagao nao foi cumprido mas o nu-
mero de pessoas cobertas pelo CSI foi muito significativo: cerca de 223.000;
nao existem valores que possam demonstrar inequivocamente a dimensao do
rigor na aplicagao da prestacao durante o periodo 2006-2009. Todavia, quer o
aumento da capacidade de aplicacdo da condigao de recursos, promovido pe-
las caracteristicas da legislacdo de suporte, quer a amplitude dos rendimen-
tos considerados para este efeito indicia uma forte probabilidade de a presta-
¢ao ter atingido “s6 os que mais precisam”. Em favor desta hipdtese acrescem
dois argumentos: a diferenca registada entre o nimero de requerimentos en-
trados num ano e o nimero de beneficidrios nesse mesmo ano e o valor médio
das pensoes auferidas pelos beneficiarios do CSL

Pese embora o contetido da nota 14 relativamente ao conhecimento do valor do limiar da pobre-
za ap0s a defini¢do anual do referencial da prestacdo, sendo que por essa razio sé pode ser obje-
to de uma estimativa, ndo pode deixar de se constatar que ao longo do periodo o valor do
referencial do CSI foi em todos os anos inferior ao valor do limiar da pobreza.
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Fonte: Rodrigues, C.F., et al. (2012), Desigualdade Econémica em Portugal.

Tendo por referéncia a informagao constante nas figuras 5.8 e 5.9 afirmam os
autores:

O resultado mais significativo em termos de reducao da taxa de pobreza verifica-se,
no entanto, na taxa de incidéncia de pobreza entre a populagao idosa. Entre 1994 e
2009, a taxa de pobreza dos idosos reduziu-se 17 pontos percentuais, passando de
38% para 21%.

Em 1994, Portugal era o pais com a taxa mais elevada entre a populagdo idosa de toda
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a Unido Europeia. A incidéncia da pobreza neste segmento da populagao era 17 pon-
tos percentuais superior 8 média da UE15 (21%). No fim do periodo em estudo, essa
diferenca é somente de cerca de cinco pontos percentuais. '8

A proposito do quadro 5.6 dizem ainda os autores:

A avalia¢do da eficacia destas medidas no combate as varias dimensdes da pobreza
monetaria é completamente diferente. Como pode observar-se no quadro (...), a apli-
cacao conjunta destas duas politicas possibilitaria uma redugao significativa da inci-
déncia, da intensidade e da severidade da pobreza. Uma reducdo superior a dois
pontos percentuais na taxa de pobreza e um decréscimo superior a 35% na intensida-
de da pobreza.

O quadro anterior permite igualmente confirmar os diferentes objetivos das
duas politicas e a sua complementaridade na reducao das situagdes de precariedade.
O CSI, com um valor de referéncia da medida préximo do limiar de pobreza, conse-
gue niveis de eficacia mais significativos na redugao da incidéncia da pobreza, en-
quanto o RSI se evidencia predominantemente como uma medida de reducao da
intensidade da pobreza e de atenuagao da pobreza extrema.!”

A proposito da questao relativa ao contributo significativo do CSI para a redugéo da
taxa de pobreza dos idosos, acrescenta-se ao que foi dito anteriormente que entre 2006
e 2008 a taxa de pobreza dos idosos verificou uma reducao de 5 pontos percentuais,
passando de 25% para 20%. Sabendo que estes valores nao traduzem exclusiva ou
principalmente um efeito do CSI — basta constatar que as pensdes minimas continua-
ram a aumentar durante o periodo — julga-se que ndo sera excessivo afirmar que esta
prestagdo tera tido um contributo importante para este resultado.

Quanto a apreciagdo das propostas em alternativa para combater a pobre-

za dos idosos, apenas trés observagdes:

18
19

na evolucao registada no valor do referencial do CSI constata-se que o mes-
mo, sendo inferior ao limiar da pobreza em todos os anos considerados, ficou
proximo daquele valor;

naevolugdo registadanos valores das pensdes minimas e da pensao social,
sendo sempre positiva, constata-se que os mesmos verificam uma dife-
renga assinavel, por relacdo ao limiar da pobreza, em todos os anos
considerados;

atendendo a que o valor do referencial do CSI aumentou 19,6% entre 2006 e
2010 e as pensdes minimas e a pensdo social aumentaram 10,4% durante o
mesmo periodo, se se pretendesse aumentar estas pensdes no mesmo valor
que se aumentou o referencial do CSI, os encargos com estes aumentos, em
2010, seriam quase o dobro dos encargos registados com estas pensdes no

Rodrigues, C.F,, et al. (2012), Desigualdade Econémica em Portugal, p. 118.
Rodrigues, C.F,, et al. (2012), Desigualdade Econémica em Portugal, pp. 182 e 183.
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Quadro 5.6 Simulagdo do CSI e do RSI na distribuicdo do rendimento — medidas de pobreza monetaria (lll),
Portugal, 2006

Fo Incidéncia F1 Intensidade F, Severidade
Valor Var. (%) Valor Var. (%) Valor Var. (%)
Rendimento Base 0,173 - 0,046 - 0,019 -
R.Base + CSI 0,164 -11,0 0,040 -121 0,017 -11,3
R.Base + RSI 0,168 -2,6 0,034 -25,7 0,010 -46,7
R.Base + CSI + RSI 0,149 -13,7 0,030 -35,7 0,008 -54,7

Fonte: Rodrigues, C.F., et al. (2012), Desigualdade Econémica em Portugal.

mesmo ano. Mesmo neste cendrio os valores das pensdes minimas e da pen-
sao social continuariam abaixo do limiar da pobreza fixado para o ano de
2010.

Noticias de ultima hora

A publicagao do Decreto-Lein.® 13/2013, de 25 de janeiro, aprova entre outras me-
didas a redugao do valor de referéncia/ano do CSI, fixando-o para 2013 em 4.909
euros (vide artigo 9.2 do referido diploma). O estabelecimento deste valor, determi-
nandoumareducao de 2,25% por relagao ao valor de referéncia da prestagao fixado
para 2012 (5.022 euros), faz recuar o referencial do CSI para valores anteriores a
2009 (4.960 euros).

No preambulo do diploma em apreco e atendendo ao enquadramento/fun-
damentos que se podem associar as alteragdes realizadas para esta prestagao, pare-
ce evidente a preferéncia pelo regresso aum modelo de aumento generalizado das
pensdes minimas, como instrumento privilegiado de aumento dos rendimentos
dos idosos. Assim:

O Governo, justamente atento aos casos mais expostos a crise e a exclusdo social (...)
tem vindo a definir um conjunto de medidas dos quais se destaca o Programa de
Emergéncia Social que assenta em 5 pilares prioritarios (familias, idosos, voluntaria-
do, institui¢des sociais e deficiéncia) (...). Nele constam mais de 50 medidas, de entre
as quais o aumento das pensdes minimas, sociais e rurais que, invertendo uma ten-
déncia do passado, permitiu a atualizagao de rendimentos para mais de 1 milhdo de
portugueses.

E ainda no referido preambulo é explicada a fixagao do valor de referéncia do CSI
para 2013 nos seguintes termos: “Relativamente as prestagdes de solidariedade
(...)ovalor de referéncia do Complemento Solidario para Idosos, cuja esmagadora
maioria dos beneficidrios viu a sua pensao ser aumentada, em média 4%, fica defi-
nido em euros 4.900 euros.”
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Para além do texto preambular parecer revelar a incompreensao do factode o
valor do referencial do CSI determinar uma prestacao que acresce ao valor da pen-
sao de velhice, na justa medida da diferenca entre ambos, a aparente tentativa de
justificar a redugdo deste referencial através da compensagao proveniente do au-
mento médio das pensdes é manifestamente absurda e escamoteia o facto de um
numero significativo de pensionistas, beneficidrios do CSI, verem reduzidos de um
ano para o outro o valor do seu rendimento.?

20 Ironicamente, e atendendo a que a taxa de pobreza é uma medida relativa, no caso de se verificar
uma diminuigao significativa dos rendimentos médios no periodo, talvez seja possivel vir a ob-
servar no futuro uma diminuicao da taxa de pobrezano ano em que o referencial do CSI diminu-
iu de valor pela primeira vez. Esta possibilidade decorrente exclusivamente da natureza do
instrumento de medigao da pobreza introduz necessariamente a obrigatoriedade de ser caute-
losonasleituras realizadas sobre a situagao da pobreza exclusivamente com suporte nesta taxa.



Capitulo 6
Complemento Solidario para Idosos (II)

Ana Neves

Introducao

Portugal é um pais no qual os niveis de pobreza e desigualdades na distribui¢ao do
rendimento se apresentam como um problema estrutural significativo. De facto,
indicadores como o indice de Gini ou os racios S80/520 e S90/510 demonstram que
Portugal se encontra no grupo dos paises da Unido Europeia (UE) com maiores ni-
veis de desigualdade de rendimentos; também a taxa de risco de pobreza apds
transferéncias sociais é das mais elevadas na UE, com especial incidéncia nos gru-
pos etarios mais vulneraveis: criangas e idosos (Eurostat, EU-SILC). No entanto, é
igualmente de destacar que tem existido uma melhoria significativa na evolugao
destesindicadores. O indice de Gini diminui de 37,8% em 2003 para 35,5% em 2011;
0 580/520 diminuiu de 7,0% em 2003 para 5,8% em 2011; a taxa de risco de pobreza
apos transferéncias sociais diminuiu de 20,4% em 2003 para 17,9% em 2011." No
que se refere a populagdo idosa, assistimos também a uma melhoria: passamos de
uma taxa de risco de pobreza de 29% para em 2004 para 24,5% em 2011.2

Fatores como a introdugado de novas politicas sociais e 0 aumento da sua efi-
ciéncia e eficacia em muito contribuiram para a referida melhoria. No ano de 2005,
no ambito das elei¢des legislativas, encontramos nas Bases Programaticas do Parti-
do Socialista (PS) a promessa de estabelecer um novo ciclo de politicas sociais com
umanova frente: o combate a pobreza dos idosos. Assim, constavano Programa do
XVII Governo Constitucional uma medida de refor¢o da protecdo social destinada
aosidosos — a Prestacdo Extraordinaria de Combate a Pobreza dos Idosos por for-
ma a que nenhum pensionista vivesse com um rendimento mensal abaixo de 300
euros. Nas Grandes Op¢oes do Plano 2005-2009, figura o objetivo de regulamentar
a Prestacdo Extraordindria de Combate a Pobreza dos Idosos, com vista a apoiar os
pensionistas idosos em situagdo de isolamento e grave caréncia econémica. No

1 Indice de Gini: medida de desigualdade de rendimento, variando entre 0 e 100, sendo 0 a perfei-
taigualdade e 100 a situagdo em que a toda a riqueza se encontra concentrada em um tinico indi-
viduo; 580/520: medida de desigualdade.

2 Fonte: EU-SILC — Inquérito as Condig¢des de Vida e Rendimento.
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final do ano de 2005, o Decreto-Lein.®232/2005, de 29 de dezembro, cria o Comple-
mento Solidario para Idosos (CSI), cuja regulamentagao ocorre no Decreto Regula-
mentar n.® 3/2006, de 6 de fevereiro. O CSI consiste numa prestagdo monetaria
mensal complementar as pensdes da populagdo com 65 e mais anos, tendo sido
aplicada de uma forma progressiva — em termos da idade dos beneficiarios — en-
tre 2006 e 2008. Esta medida procurou proceder a uma reformulagao da estratégia
anterior de minimos sociais para idosos, que consistia num aumento generalizado
no valor das pensdes minimas sem diferenciar as situagdes de pobreza. Assim,
existe uma concentragao dos recursos disponiveis nos estratos da populagao idosa
com menor nivel de rendimento, tendo em conta a componente familiar, canalizan-
do mais recursos para os idosos isolados e sem apoio familiar. Existiam 18.480 be-
neficiarios em 2006, sendo este valor de 222.983 em 2009.3 Deste modo, o CSI
apresenta-se como uma importante politica publicana drea do combate a pobrezae
exclusao social dos idosos e diminuicao das desigualdades de rendimento.

Metodologia

A analise da medida de politica Complemento Solidario para Idosos foi efetuada
com base no modelo das etapas ou ciclo politico e recorrendo a andlise documental.

O modelo das etapas ou ciclo politico procura analisar as politicas publicas,
reduzindo a sua complexidade através da desagregacao do processo em etapas
analiticamente sequenciais e procurando responder as questdes genéricas de anali-
se enunciadas no quadro 6.1.

Aandlise documental centrou-se na legislatura do XVII Governo Constitucio-
nal, ou seja, entre os anos de 2005 e 2009. Este facto justifica-se devido as promessas
eleitorais e metas estabelecidas no ambito desta medida dizerem respeito a referi-
dalegislatura. Deste modo, foram analisados os documentos produzidos nesse pe-
riodo, com excecdo do que se refere a etapa da defini¢gao do problema, bem como a
expectativa de evolugdo do problema, que, pela sua natureza, exigem uma analise
do periodo anterior e posterior, respetivamente.

Refira-se que foi dada uma relevancia particular a emergéncia do problema
uma vez que a sua compreensao é fundamental para analisar a politica publica na
medida em que esta consiste, essencialmente, numa proposta de solugao do pro-
blema através de uma intervengao publica.

Relativamente aos debates parlamentares, foi consultada a base de dados da
Assembleia da Republica, bem como a plataforma online Demo.Cratica. No que
concerne a andlise dos meios de comunicagao, foram consultados os sites dos jor-
nais Didrio de Noticias, Jornal de Noticias, Piiblico e Correio da Manhd. Apenas foram ci-
tadas as situagoes mais relevantes por forma a dar uma visao global de todos os
intervenientes e atores do processo.

3 Fonte: Ministério da Solidariedade e Seguranga Social. Deve ser tida em conta a aplicagio pro-
gressiva.
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Quadro 6.1 Modelo das etapas e questdes de analise

Etapa Questdo de analise
Problema Como surge a atengéo publica ao problema?
Agendamento Quais os fatores que explicam a resposta com politicas publicas?

Quais as solugdes propostas e discutidas? Qual o processo de gormulagéo de

Formulagao solugdes alternativas?

Concretizagéo As decisdes foram concretizadas?

Avaliagéo Quais os efeitos diretos e indiretos das politicas publicas?
Problema

Evolucdo do sistema da Sequranga Social

Os primeiros indicios e iniciativas de protecao social e de apoio aos cidadaos mais
desfavorecidos surgem num quadro ligado a caridade crista com a fundagao das
Santas Casas de Misericordia em 1498. Mais tarde, encontramos a Casa Pia de Lis-
boa, no século XVIII, e o0s movimentos mutualistas, no século XIX. No final do sécu-
lo XIX surgem as primeiras Casas de Aposentacao.

Com a Primeira Republica, o Estado reforga o seu papel na protegao social
dos seus cidadaos através da criagao dos primeiros seguros sociais obrigatérios
em 1919 a semelhancga do que ja acontecia em outros paises europeus e, em 1935,
aLein.? 1884, de 16 de margo de 1935, estabelece as bases gerais da previdéncia
social, dirigida aos trabalhadores por conta de outrem, do comércio, da indus-
tria e dos servigos e que era limitado a prestagdes de doenga, invalidez, velhice e
morte. Note-se que os trabalhadores do setor agricola e das pescas eram abran-
gidos por sistemas proprios. Em 1962 assiste-se a primeira reforma com a Lein.?
2115, de 18 de junho de 1962, que permitiu melhorar as prestac¢desja existentes e
alargar a protecao.

Apds 025 de Abril assistimos a uma rapida evolugao do sistema, destacan-
do-se aintrodugao de medidas como a criagao da pensao social e do subsidio de
Natal, os direitos dos desempregados ao abono de familia e assisténcia médica,
o subsidio de desemprego (ainda com base experimental), o alargamento da
pensédo social, o regime transitério dos trabalhadores independentes. Note-se
que a criagdo da pensao social em 1974 e o seu alargamento em 1977 para todas
as pessoas com mais de 65 anos sem atividade remunerada e sem abrangéncia
do sistema de previdéncia € a primeira medida dirigida especificamente a este
grupo etario com o objetivo de melhorar o seu nivel de rendimentos.* No perio-
do que decorre entre 1974 e 1984 foram efetuadas varias reformas e revisdes do
sistema de previdéncia com um alargamento dos beneficios e do namero dos
beneficiarios.

4 Despacho Normativo n.? 59/77, de 23 de fevereiro.



114 EXERCICIOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS 2

Em 1984 é aprovada a primeira Lei de Bases da Seguranca Social, sendo de
destacar nas questoes relacionadas com a velhice o regime de pensao unificada.’
Areforma de 1933 é extremamente relevante e é apos esse marco que encontramos
as medidas mais significativas em matéria de protegao social dos cidadaos mais
desfavorecidos em geral e das pessoas idosas em particular. No caso deste estrato
etario encontramos a possibilidade de acumulacdo de pensdes, a revisao do regime
juridico das pensdes de velhice, 0 aumento do prazo de garantia para acesso as
pensdes de velhice, a reformulacdo da férmula de calculo das pensdes consideran-
do um maior periodo da carreira contributiva, a criagdo do complemento por de-
pendéncia. No que se refere a populagao em geral, deve ser destacada a introdugao
em 1996 de uma prestacdo muito relevante e absolutamente paradigmatica no
combate a pobreza: o Rendimento Minimo Garantido.®

Em 2000 temos a segunda lei de bases, que procura essencialmente a sustenta-
bilidade financeira do sistema de seguranca social e a introdugao de melhorias dos
seus niveis de eficiéncia e eficacia, sendo de destacar a criagdo de um complemento
extraordinario de solidariedade atribuido aos pensionistas que tinham uma pen-
sdo abaixo da pensdao minima, sem base contributiva.” Em 2002 esta lei de bases é
revogada ndo existindo, no entanto, altera¢des significativas.® Por tiltimo, em 2007
temos a introducao da Lei de Bases do Sistema da Seguranca Social que vigora atu-
almente, sendo este composto pelo sistema de protegao social de cidadania, o siste-
ma previdencial e o sistema complementar.

Programas de luta contra a pobreza e pobreza dos idosos em Portugal

A pobreza é um fenémeno complexo e multidimensional associado aos niveis de
rendimento, a0 emprego, ao acesso a servigos de satide e a educacao e as condi¢des
de vida em geral. Existe um largo consenso académico, politico e institucional de
que a pobreza em Portugal nao resulta de condicionalismos conjunturais mas sim
de um problema estrutural relacionado com os niveis de desigualdade resultantes
de um processo histérico de subdesenvolvimento e na adaptacao ao rapido proces-
so de modernizagao apos aintegragao no projeto europeu. De facto, até aos anos 60,
Portugal era um pais agricola, em que cerca de um ter¢o da populacao viviano inte-
rior rural e em que se verificava um baixo nivel de escolaridade, sendo este tiltimo
fator ainda uma caracteristica da populagdo nacional. A partir deste periodo ocor-
rem os fendmenos de urbanizagao e de litoriza¢ao e muitas outras transformacgdes
profundas da sociedade que conduziram ao agravar das clivagens sociais (Capu-
cha, et al., 2005). O processo tardio de desenvolvimento de Portugal e a existéncia
de um padrao de especializagdo econdmico cujos fatores de competitividade resul-
tam essencialmente do baixo pre¢co damao de obra, como os setores daindustria do

Lein.® 28/84, de 14 de agosto.

Lein.? 19-A/96, de 29 de junho.

Lei n.® 17/2000, de 8 de agosto, e Decreto-Lei n.? 208/2001, de 27 de julho.
Pela Lei n.2 32/2002, de 20 de dezembro.
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calcado, vestuario, mobiliario e comércio e servigos de baixa qualifica¢do, conduzi-
ram a existéncia de um problema de pobreza relacionado com baixos salarios. Este
problema tem vindo a ser abordado através de um conjunto de medidas que procu-
ram, por um lado, aumentar os niveis de rendimento e, por outro, os niveis de qua-
lificacdo da populacdo (PNAI, 2001).

Concentrando-nos no conceito de pobreza monetaria que, apesar da multidi-
mensionalidade do fendmeno, permite um conhecimento sobre a vulnerabilidade
da populagao na medida em que a escassez de recursos limita a satisfacdo das ne-
cessidades de bem-estar. A medigao da pobreza monetdria é entendida em termos
do limiar de 60% do rendimento equivalente mediano. A composicao da pobreza
em Portugal demonstra que os reformados sao a categoria mais vulneravel ao risco
de pobreza: em 1995 os reformados tinham um risco de pobreza de 34%, sendo este
ainda de 25% em 2001 (Eurostat, EU-SILC), o que significa que um dos principais
fatores de pobreza em Portugal se relaciona com os baixos niveis das prestagdes so-
ciais, incluindo as pensdes (Capucha, ef al., 2005). Em termos etarios, os idosos e as
criangas sao os dois grupos com maior incidéncia de pobreza, em 2004 o risco de
pobreza era de 29% e de 23% face a 21% da populagéo total; também a composigao
dos agregados familiares demonstra que os idosos isolados (41%) e as familias com
dois adultos em que pelo menos um deles tem 65 ou mais anos (31%) sao os que
apresentam um maior risco de pobreza (Eurostat, EU-SILC).

Apesar damelhoria dos niveis de rendimento devido ao sistema de pensdes
encontramos ainda em 2004 situagdes de idosos que vivem com pensdes muito
baixas. Este facto deve-se a introdugao tardia do sistema de pensdes em Portugal
e aos baixos niveis dos salarios da sua vida ativa. Nos idosos, os baixos recursos
financeiros constituem o principal fator de pobreza, pelo que as medidas adota-
das dirigidas a esta populagdao procuram elevar o seu nivel de rendimento. As
transformacoes sociais dos modelos sociais no sentido do isolamento social dos
idosos, a perda de autonomia, as mas condig¢des habitacionais e o dificil acesso a
servigos de sauide e apoio social refor¢am igualmente as suas vulnerabilidades e
exigem assim estratégias integradas de apoio a esta populagao-alvo através da
consolidagdo da rede de equipamentos e servigos e a permanéncia no seu meio
natural de vida, sendo o Programa de Apoio Integrado aos Idosos um bom exem-
plo desse tipo de iniciativas.’

Olhando agora para a evolugao dos programas de luta contra a pobreza a nivel
nacional, as primeiras iniciativas datam de 1987 no dmbito do Il Programa Europeu
de Luta contra a Pobreza, impulsionados pela adesdao a CEE. Em 1993, periodo
coincidente com grandes transformacoes no sistema de seguranca social nacional, a
Comissao Europeia langa o IIl Programa Europeu de Luta contra a Pobreza, sendo o
Programa Nacional de Luta contra a Pobreza implementado neste quadro, pro-
curando o combate a pobreza associado a problemas de desenvolvimento local.
A partir de 1995 inicia-se uma nova geragao de politicas sociais ativas, enquadrada
no Férum Europeu das Politicas de 1995, que evidenciava a necessidade de resposta

9 Despacho Conjunto n.? 259/97, publicado no DR n.? 192, de 21 de agosto
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a problemas como o envelhecimento, o desemprego e a exclusao social. Existe assim
nesta altura um aumento significativo da despesa total em protecao social, aproxi-
mando-se esta da média europeia (Capucha, ef al., 2005).

Com a Cimeira de Lisboa em 2000 e a definigao da Estratégia de Lisboa, que
procurava tornar a Unido Europa no espaco baseado na economia de conhecimen-
to mais competitivo do mundo e com mais e melhores empregos e mais coesao soci-
al, entramos numa nova geragao de Programa de Combate a Pobreza através do
método aberto de coordenagao. Deste modo surgem os Planos Nacionais de Agao
para a Inclusdo (PNAI) (2001-2003; 2003-2005; atualizagao em 2005; 2006-2008 e
2008-2010); os Relatdrios Conjuntos de Inclusao Social (2001, 2004, 2005, 2006), os
indicadores de inclusao social (10 indicadores primdrios e 8 indicadores secundari-
0s) e o Programa Comunitario de Luta contra a Exclusao Social (investigagao, pro-
jetos de cooperacao transnacional, projetos de sensibilizacao, mesa redonda anual,
apoio a redes transnacionais e encontro europeu de pessoas em situacao de pobre-
za). E assim visivel a grande influéncia da adesdo de Portugal & Unido Europeia
(UE), quer ao nivel do desenvolvimento de programas/planos quer ao nivel da
comparagao de indicadores como referéncia dos niveis a alcancar.

No PNAI de 2001-2003 encontramos como medidas mais relevantes destina-
das a populagaoidosa o aumento dos valores das pensdes minimas do regime geral
(executada), a abertura de 300 lojas de solidariedade (medida que acabaria por ndo
ser executada), a duplicagao do niimero de idosos abrangidos por cuidados domi-
ciliarios e criagdo de novos incentivos ao acolhimento de idosos nas préprias fami-
lias (ndo implementada na sua totalidade mas com tendéncia positiva), e, por
ultimo, a expansao da rede de servigos e equipamentos (ndo implementada na sua
totalidade mas com tendéncia positiva). Do PNAI de 2003-2005 deve ser salientada
a introdugao do objetivo de convergéncia das pensdes minimas com valores inde-
xados ao salario minimo nacional até 2006. Como veremos mais adiante, sera no
PNAI de 2006-2008 que iremos encontrar o conjunto de medidas mais numerosas e
significativas destinadas a populagao idosa.

Producgao cientifica e académica — nacional e internacional

No ambito da produgao cientifica e académica e de relatérios de organismos inter-
nacionais, como a OCDE e a UE, deve ser apontada a elaboragao de alguns estudos
que contextualizam as ideias e soluc¢des para o problema da pobreza dos idosos
desse periodo que antecede a formulagao do CSL

Um dos estudos mais relevantes seria o de Gouveia e Rodrigues (2003), intitu-
lado Para Que Servem as Pensées Minimas? apresentado na 2.2 Conferéncia do Banco
de Portugal em 2005. Este estudo demonstrava que a estratégia de aumento fasea-
do das pensdes minimas até ao nivel do salario minimo gerava uma despesa publi-
ca muito significativa e que “as pensdes minimas sao instrumentos muito caros e
ineficazes de solidariedade. S6 31,25% das pessoas que vivem em agregados fami-
liares recebendo pensdes minimas sdo pobres.” Também evidenciava que um pro-
grama simulado com base em condi¢des de recursos obtém melhores resultados
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em termos de equidade e gasta menos de metade dos recursos. E com base neste es-
tudo que é apresentada a solucao alternativa ao aumento das pensdes minimas na
campanha eleitoral do PS para as legislativas de 2005.

Ainda a nivel nacional encontramos o estudo sobre Pobreza e Exclusio Social e
Politicas Sociais em Portugal (Lourengo, 2005) que procedia a uma analise profunda
do “modo como a sociedade portuguesa evoluiu na segunda metade da década de
90 do século XX, no que respeita a pobreza e exclusao social e sobre a eficacia de po-
liticas sociais no combate a essa realidade, numa analise de politicas sociais na rela-
¢do com a pobreza e exclusao social, particularmente no periodo de duracao do
QCAII (1995-2000).”

Anivel europeu destaca-se o relatorio conjunto sobre Protecdo Social e Inclusdo
Social 2005 que avaliava as estratégias nacionais e a progressao do PNAI 2003-2005
e fazendo um conjunto de recomendagdes. Também se encontrava ainda em fase de
elaboragao o relatorio The Impact of Ageing on Public Expenditure: Projections for the
EU25 Member States on Pensions, Health Care, Longterm Care, Education and Unem-
ployment Transfers (2004-2050) que viria a ser uma referéncia basica e obrigatoria
nas reformas de sustentabilidade dos sistemas de seguranga social. No dmbito da
OCDE temos o relatdrio Pensions at a Glance 2005 que procede a uma analise compa-
rativa dos perfis dos sistemas de seguranga social.

Visibilidade politica da pobreza dos idosos

Do ponto de vista da presenga da problematica da pobreza dos idosos nos programas
de governo, encontramos ja algumas referéncias consistentes a partir de 1995, sendo
essencialmente nos governos socialistas que esta questao tem maior visibilidade.

Assumimos que uma sociedade mais solidaria é uma sociedade com mais igualdade
de oportunidades para todos.

Para tanto, o combate a pobreza e a exclusdo estardao no centro das politicas sociais
(designadamente com a criagdo do RMG), com uma especial atengao no apoio as fami-
lias e aos grupos mais vulneraveis (idosos, adultos dependentes, pessoas com defi-
ciéncias, mulheres, criangas e imigrantes).

Aigualdade de oportunidades exige, frequentemente, que sejam tomadas medidas
de discriminacgao positiva a favor destes grupos.

O envelhecimento demografico, o desemprego, a entrada tardia no mercado de traba-
lho, a falta de habita¢des e os baixos rendimentos dos Portugueses tém, por outro
lado, agravado a dependéncia em todos os grupos etarios, embora mais fortemente
nos superiores a 65 anos. (Programa do XIII Governo Constitucional, 1995-1999)

Mas, infelizmente, muitos idosos vivem situa¢des dramaticas. Isolados das familias,
muitas vezes separadas pelas fortes correntes migratdrias dos anos 50 a 70, ou acolhi-
dos em condigdes de dignidade reduzida, dependendo de pensdes de montantes limi-
tados, muitos dos nossos idosos tém uma vida extremamente dificil e encontram-se,
seguramente, entre aqueles que mais sofrem em Portugal. Mas, felizmente, muitos
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outros idosos se encontram em situacao bem diferente.

Apoiar os idosos, no Portugal de hoje, significa ter plena consciéncia da grande diversi-
dade de situagdes tipicas existentes e ter a capacidade de identificar quais sdo aquelas
em que o Estado deve intervir e, dentro destas, aquelas em que deve intervir prioritaria-
mente. (Programa do XIV Governo Constitucional, 1999-2002)

Em tragos necessariamente gerais e programaticos, a reforma da seguranca social
que o Governo preconiza passara:

—  por assegurar um nivel de prestagdes sociais tao justo e eficaz quanto possi-
vel, aprofundando o principio da diferencialidade positiva que discrimine a
favor dos mais pobres, idosos ou das familias mais numerosas, premiando o
contributivismo na formacao das pensdes e que, face a manifesta insuficién-
cia das pensdes mais baixas, assegure os meios de financiamento soliddrio
para se atingirem, com visibilidade a prazo, valores minimos de dignidade;

— oapoio aosidosos mais carenciados e isolados, aos doentes graves e aos cida-
daos atingidos por incapacidade absoluta e definitiva;

— adefini¢do e execugdo de uma politica diferenciada para a chamada 4.2idade,
em articulagdo estreita com a politica de cuidados de satde e estimulando a
oferta de cuidados de longa duracdo para idosos dependentes;

— adefini¢do e concretizagdo de um programanacional de apoio as pessoasido-
sas, privilegiando o apoio domicilidrio e as estruturas de convivio e de com-
bate ao isolamento e inseguranga, e discriminando positivamente as familias
que acolhem os mais velhos no seu seio. (Programa do XV Governo Constitu-
cional, 2002-2004)

Nos debates parlamentares, encontramos referéncias ainda pouco sistematizadas
em torno da pobreza dos idosos e essencialmente relacionadas com a sustentabili-
dade do sistema de seguranga social:

Mas é evidente também que uma das outras expressdes da pobreza se encontra entre
as pessoas idosas, cuja situagao financeira é, em Portugal, a mais baixa de toda a Co-
munidade Europeia. (Deputado Lino de Carvalho em Debate Parlamentar de 24 de
marco de 1994.)

A eficacia social de fazer a convergéncia das pensdes minimas com o salario minimo
nacional depende muito do que for o salario minimo nacional. (...) ndo nos arrisque-
mos anao convergir as pensdes minimas com o salario minimo mas a convergir o sala-
rio minimo com as pensdes minimas — o custo seria tragico! (Deputado José Vieira da
Silva em Debate Parlamentar de 9 de outubro de 2002.)

Deve ser salientada a existéncia de um ciclo de alternancia entre os governos socia-
listas e os governos sociais-democratas em termos do seu foco principal e da
abordagem as politicas sociais, independentemente das questdes relacionadas, por
exemplo, com a qualificagdo e a produtividade e crescimento econémico serem
igualmente valorizadas. De facto, analisando a estrutura dos programas de governo



COMPLEMENTO SOLIDARIO PARA IDOSOS (II)

119

e as suas respetivas propostas, os governos socialistas tendem a dar mais énfase a
proposta de novas politicas sociais e os governos sociais-democratas (especialmente
quando coligados a direita) a sustentabilidade das contas publicas:

Confrontamo-nos com um grave descontrole das contas ptiblicas, com um crescimen-
to desenfreado das despesas do Estado e com uma perigosa ameaga de ndo cumpri-
mento das nossas obriga¢des no quadro da Unido Europeia. (Programa do XV
Governo Constitucional, 2002-2004)

Apbs trés anos de governagao que significaram um profundo recuo nas politicas soci-
ais e um afastamento intoleravel dos niveis de aproximacao a valores de dignidade
que vinham sendo prosseguidos, é tempo de recuperar e revitalizar uma governagao
que faga do combate a pobreza e exclusdo uma das suas matrizes essenciais. (Progra-
ma do XVII Governo Constitucional, 2005-2009)

Sintese do problema social

Em resumo, temos um problema social de um elevado nivel de pobreza dos idosos
ainda pouco visivel em termos politicos e mediaticos mais muito evidente nos cam-
pos académicos e de peritos, especialmente quando comparados os niveis com os
padrdes médios europeus; este problema resulta das seguintes dinamicas, interli-

gadas entre si.

Quadro 6.2 Sintese do problema de elevada pobreza dos idosos em Portugal

- Sociais Sustentabilidade Comparacéo internacional
Demograficas o . ; R
e econdmicas da seguranca social e conhecimento cientifico
Aumento da Recomposigao dos Envelhecimento da populacéo |Portugal apresenta dos niveis

esperanga de vida
Diminuigéao

da natalidade

e da mortalidade

N

Envelhecimento
da populagéo

agregados familiares

Fendémeno dos idosos
isolados

Baixo nivel de rendimentos
da populacéo idosa
Sistema de pensdes tardio
Baixos salarios da vida
ativa dos idosos ou ndo

existéncia de contribuigdes
para a seguranga social

\J

Elevados niveis de pobreza
da populacéo idosa

Grande pressdo das pensdes
sobre a despesa publica

Estratégia de aumento
generalizado das pensdes
minimas indexadas ao salario
minimo nacional € muito
dispendiosa e ineficaz

mais elevados de pobreza
da populagéo idosa a nivel
da Europa comunitaria

Progressos significativos
realizados até 2004 mas
ainda insuficientes

Apenas 1/3 da populagédo
que recebe pensdes minimas
é efetivamente pobre

Medidas baseadas em
condigdes de recursos
gastariam menos de metade
dos recursos
comparativamente ao aumento
das pensdes minimas

Fonte: elaboragéo propria.
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Agendamento

Assim, existindo uma necessidade de mudanca de estratégia no combate a pobreza
dosidosos, o PS defende na sua campanha para as elei¢oes legislativas de 2005 uma
“nova frente: combater a pobreza dos idosos”, inserida no conjunto das “novas po-
liticas sociais”. A medida proposta viria a ser um dos principais marcos distintivos
da campanha e uma das promessas eleitorais mais relevantes no campo das politi-
cas sociais, constituindo uma verdadeira “bandeira eleitoral”. O slogan “dar mais a
quem precisa” viria assim a estar presente ao longo de toda a campanha mediatica.
Do ponto de vista da mensagem que é passada em campanha e da forma como esta
medida é apresentada devem ser salientados essencialmente os seguintes pontos:
(1) a persisténcia do problema da pobreza dos idosos na sociedade portuguesa; (2)
a implementacdo desta medida no prazo de uma legislatura; (3) a seletividade e o
rigor na atribuicdo da prestacdo extraordinaria; (4) o objetivo de aproximar o limiar
de rendimento de 300.000 idosos do limiar de pobreza; (5) o efeito poderoso desta
medida na diminui¢ao da taxa da pobreza; e (6) a afirmacdo de que as alternativas
de combate a este problema — aumento das pensdes minimas — seriam incompor-
taveis do ponto de vista da sustentabilidade das contas ptblicas:

Neste novo ciclo de politicas sociais, o PS propde-se atacar fortemente um problema
que se verifica na sociedade portuguesa desde ha longos anos — os elevados niveis de
pobreza dos idosos, que se mantém aproximadamente no dobro da restante populagao.
Deste modo, uma das medidas de refor¢o da protecao social que nos propomos imple-
mentar, no prazo de uma legislatura, traduzir-se-a na criagdo de uma Prestacdo Extra-
ordinaria de Combate a Pobreza dos Idosos, por forma a que finalmente nenhum
pensionista tenha que viver com um rendimento abaixo de 300 euros. A solidariedade
nacional fara com que aproximadamente 300.000 pensionistas vejam os seus rendimen-
tos totais significativamente aumentados com efeitos muito poderosos na diminuicdo
da taxa de pobreza. Esta presta¢ao, a atribuir a idosos reformados e sujeita a rigorosas
condig¢des de recursos, destina-se a dar mais a quem mais precisa. (Bases Programaticas
do Partido Socialista, Legislativas 2005).

José Socrates admitiu que através do aumento das pensdes minimas néo sera possivel
garantir este objetivo para a totalidade de idosos, que atualmente recebem pensoes
inferiores ao salario minimo nacional, num total de um milhdo e cem mil pensionis-
tas. O secretario-geral dos socialistas chegou mesmo a dizer que fazer propostas deste
tipo conduziria a um aumento incomportavel da despesa publica e seria demagogico.
O objetivo é o de atingir o valor de 300 euros mensais ao longo de quatro anos, através
de prestagdes complementares, que nao deverao exceder os 90 euros mensais. (Didrio
de Noticias, 13 de janeiro de 2005)

Aindano ambito da campanha eleitoral, refira-se que as Bases Programaticas do PS
deixavam claro que o combate a pobreza e a exclusdao saonao s6 uma prioridade em
Portugal mas também na Unido Europeia, que os trés anos de coligagao da direita
conduziram a um recuo muito significativo nas politicas sociais — e que estas nao
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podem ser apenas o reftiigio de consciéncia de um modelo economicista assente na
regulacao pelo mercado.!’ Esta afirmagao releva a influéncia internacional e a
Uniao Europeia como ideal comparativo, a necessidade de fortalecer as politicas
sociais apds um governo coligado a direita e o distanciamento ideolégico do mode-
lo econoémico seguido, o qual teve consequéncias negativas ao nivel da pobreza e
da exclusdo em Portugal.

Note-se que no Manifesto Eleitoral do PPD/PSD para as legislativas de 2005, a
pobreza dos idosos é um assunto ausente enquanto problematica social, encon-
trando-se apenas referéncias a este estrato populacional nas questoes relacionadas
com a solidariedade nacional; a requalificacao do parque habitacional; o peso cres-
cente das pensdes nas contas publicas e 0 aumento da despesa puiblica, sendo assim
necessario garantir a sustentabilidade financeira da seguranga social.™

No seguimento da vitoria nas elei¢des legislativas, o PS apresenta o Programa
do XVII Governo Constitucional onde constam as medidas de uma “terceira gera-
¢ao de politicas sociais”, sendo o combate a pobreza aos idosos uma das mais rele-
vantes, constituindo uma novidade inovadora e representando uma rutura com as
estratégias anteriores de aproximacao das pensdes minimas do saldrio minimo. A
“prestacao extraordindria de combate a pobreza dos idosos” é apresentada neste
documento da mesma forma que nas bases programaticas.'> Note-se que existe
neste programa de governo um conjunto de medidas destinadas a populagaoidosa
em diversas vertentes, ndo se esgotando a estratégia de melhoria das condi¢des de
vida deste grupo etario na referida prestacdo monetaria extraordinaria.

Nas Grandes Opgoes do Plano 2005-2009, figura o objetivo de regulamentar a
Prestagao Extraordindria de Combate a Pobreza dos Idosos, com vista a apoiar os
pensionistas e idosos em situagao de isolamento e grave caréncia econémica, na 2.2
Opgao — reforgar a coesao social, reduzindo a pobreza e criando mais igualdade
de oportunidades — melhor protegao social e maior inclusao. Foram or¢amenta-
dos 60.000 milhares de euros para esta medida em 2006 e 70.000 milhares de euros
em 2007. Note-se que o valor or¢amentado para esta medida no PNAI 2006-2008 é
de 168.504 milhares de euros para 2006-2007. Note-se também que, como veremos
na fase da concretizagao, ndo s6 os valores revistos do orcamento da Seguranca So-
cial sao bastantes inferiores (12.300 milhares de euros em 2006 e 52.101 milhares de
euros em 2007) como também a execugao or¢amental para os anos de 2006 e 2007 fi-
cou muito abaixo destes valores.

Também existe uma referéncia a estamedidano Plano de Estabilidade e Cresci-
mento 2005-2009, documento que decorre das obrigagdes dos Estados-membros da
UE no ambito do Pacto de Estabilidade e Crescimento e cuja revisao constavano Pro-
grama do XVII Governo Constitucional. Assim, no capitulo B — Contencao da des-
pesa em seguranca social e em comparticipagdes na satide, é referido que “alguns
dos recursos financeiros daqui decorrentes serao progressivamente reafetados, a

10 Bases Programaticas do PS, Legislativas 2005, p. 69.

11 Refira-se a titulo de curiosidade que a palavra “idoso” ou “idosos” aparece 3 vezes no Manifesto
Eleitoral do PSD face a 18 vezes nas Bases Programaticas do PS.

12 Programa do XVII Governo Constitucional, p. 70.



122 EXERCICIOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS 2

partir de 2006, para complemento das pensdes dos idosos mais pobres, prevendo-se
que venha a atingir cerca de 200 milhdes de euros em 2009". Deve ser salientado que,
num quadro de contengao financeira em geral e de conten¢ao financeira e sustentabi-
lidade da seguranga social em particular, esta medida surge entre outras de sinal ne-
gativo em termos de despesas e esta representa um acréscimo de despesa sendo, no
entanto, uma despesa menor do que aquela que o Estado portugués teria se seguisse
a estratégia de aumento generalizado das pensdes minimas.

Na primeira intervencao de José Sécrates como primeiro-ministro, no debate
doPrograma do XVII Governo Constitucional, é reforcada aideia de que o combate
a pobreza dos idosos é uma prioridade da legislatura:

Mas escolhemos uma prioridade principal: a pobreza dos idosos. Também aqui con-
firmo o que disse em campanha eleitoral: uma das mais importantes prioridades do
Governo sera o combate a pobreza dos idosos.

Como tenho dito muitas vezes, esta é a pobreza mais desesperante, esta é a pobreza
daqueles que ndo tém voz, esta € a pobreza que também mais nos envergonha e que
mais nos preocupa. Mas esta é a pobreza, Srs. Deputados, que mais precisa de nds.
Nds nao nos resignamos: nés queremos tirar 300.000 idosos da pobreza durante esta
legislatura. Esta tem de ser uma prioridade do Pais e sera uma prioridade deste
Governo. (Primeiro-ministro José Socrates, em DAR, 1.2 série, n.® 3/X legislatura/
2005/03/21, p. 50)

O calendario de execugao e a rapidez na apresentacdo do quadro legislativo sao
também referidos:

Estou hoje em condig¢des de vos poder anunciar que este programa arranca ja em

2006, tendo depois um alargamento faseado e progressivo. Comegaremos ja no proxi-
mo ano com os mais idosos entre os idosos, aqueles que tém mais de 80 anos e que
estdo frequentemente em situagao de grande dependéncia e particularmente carenci-
ados de apoios sociais.
Ao longo da legislatura, estenderemos progressivamente a nova prestacao a todos os
idosos com mais de 65 anos. O Governo apresentara ainda este ano o quadro legislati-
vo referente a este programa. (Primeiro-ministro José Sécrates, em DAR, 1.2 série, n.?
3/X legislatura/ 2005/03/21, p. 50)

Relevante também é existir igualmente uma explicagao para o problema da pobre-
za deste grupo etario em particular:

Esta medida ndo é mais do que a garantia de um verdadeiro direito de cidadania para
aqueles que trabalharam uma vida inteira, mas que hoje sdo pobres, e que sao pobres
porque tiveram baixos salarios na sua vida ativa e sobretudo porque no passado tan-
tas vezes sucedia que os descontos dos trabalhadores ou nao existiam ou ndo chega-
vam a Seguranca Social. (Primeiro-ministro José Sdcrates, em DAR, 1.2 série, n.2 3/X
legislatura/ 2005/03/21, p. 50)
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Fonte: elaboragao proépria.

O ja referido estudo elaborado por peritos sobre Para Que Servem as Pensoes Mini-
mas (Gouveia e Rodrigues, 2003) foi essencial para a delineacao desta proposta bem
como no suporte de argumentagdo técnica e de narrativa causal sobre a solugao
para o problema:

Para o primeiro-ministro, José Sdcrates, o programa de combate a pobreza entre os
idosos inaugura uma nova fase de politicas sociais em Portugal, baseada na seletivi-
dade e diferenciagao positiva. “Estamos em condi¢oes de, de forma inteligente e ba-
seados em critérios de eficiéncia e eficacia, dar aos que mais precisam condig¢oes para
terem um minimo de dignidade”, defende o primeiro-ministro.

Na elaboragao desta proposta o PS baseou-se em estudos académicos, que atestam se-
rem apenas 31% dos idosos com pensdes minimas os que se encontram numa situagao
de pobreza. Os restantes estao inseridos em realidades familiares, que garantem ou-
tras fontes de rendimento. (Didrio de Noticias, 21 de novembro de 2005)

No PNAI de 2006-2008 encontramos também o refor¢o do agendamento politico
desta medida, inserida num conjunto de medidas destinadas a populagao idosa,
definidas no Programa do XVII Governo Constitucional, como o projeto-piloto da
requalificacdo habitacional, o alargamento da rede de equipamentos sociais —
PARES, a rede de cuidados continuados integrados e a rede de voluntariado para
apoio a populacao idosa.

Para concluir esta fase de analise, podemos assim considerar que existiu uma
conjuntura favoravel ao agendamento desta medida de politica publica, tendo-se
proporcionado uma janela de oportunidade na mudancga de governo com maioria
parlamentar nas elei¢des legislativas de 2005. De facto, temos uma convergéncia de
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fluxos que permitiu a entrada do tema na agenda politica através da entrada de no-
vos atores no poder (Kingdon, 2003).

Relativamente ao modo de agendamento, este é claramente institucional/for-
mal e de iniciativa de um partido politico (que viria a constituir governo) na medi-
da em que estamos perante um tema pouco debatido publicamente e com pouca
visibilidade em termos mediaticos até a sua entrada na agenda politica da campa-
nha eleitoral (Cobb e Elder, 1972). E uma decisio tomada no topo do poder politico,
aplicando-se, deste modo, anog¢ao de agendamento top-down. Como ja foi referido,
existe uma influéncia internacional determinante ao nivel da comparacao de indi-
cadores de pobreza a nivel europeu e pela motivagao de Portugal se aproximar dos
padrdes europeus.

Formulacao

Para a formulagdo desta medida foi constituido um grupo de trabalho do Ministé-
rio do Trabalho e da Solidariedade Social (MTSS), nomeado através do Despacho
13/MTSS/05, de 6 de maio. Em dezembro de 2009, o Decreto-Lein.2232/2005, de 29
de dezembro, institui o Complemento Solidario para Idosos, uma prestacdo pecu-
niaria de montante diferencial, que visa amelhoria donivel de rendimento dosido-
sos. E referido neste diploma legislativo que os indicadores de pobreza revelam
uma assimetria de rendimentos, em que os idosos vivem com um elevado nivel de
privacao existindo assim a necessidade de uma intervencdo dirigida a esta faixa etdria
com vista a minorar a sua situagdo de fragilidade social. Esta € uma estrutura etaria com
concentragdo de pensionistas em que o valor das pensdes é baixo, apesar dos esfor-
¢os desenvolvidos no sentido de elevar o valor das pensdes minimas, e em que o
peso do rendimento das pensdes no total do rendimento ¢ muito elevado. E tam-
bém referido que existe a necessidade de uma reformulagio profunda da politica de mini-
mos sociais para idosos, refor¢ando o principio de justi¢a social e aumentando a
eficdciano combate a pobreza dos idosos. Existe assim uma rutura com a estratégia
anterior, assente no aumento generalizado no valor das pensdes minimas sem dife-
renciar situagdes de pobreza, estratégia essa financeiramente insustentavel. A es-
tratégia seguida com a introdugao do CSI aposta na concentragdo dos recursos
disponiveis nos estratos da populagao idosa com menor rendimentos, procurando
uma atenuacao das situagdes de maior caréncia de forma mais célere e exigindo um
maior nivel de responsabilizagdo das familias de forma a canalizar mais recursos
paraidososisolados e sem apoio familiar. Esta medida é um complemento dos ren-
dimentos existentes tendo como referéncia o limiar de pobreza e encontra-se sujei-
ta a uma prova de condigdo de recursos. O valor do complemento é igual ao limiar
de referéncia (4.200 euros/ano em 2006) menos o valor dos recursos do requente e é
atualizado todos os anos por portaria.

A estratégia do aumento generalizado do valor das pensdes minimas € vista
como injusta do ponto de vista social na medida em que o rendimento extra pen-
sOes nao é considerado e porque a situacdo de idosos isolados ou com familias de
baixos recursos é significativamente diferente daquela dos idosos com familias
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Fonte: apresentagdo do Complemento Solidario para Idosos, 2006, MTSS.

com recursos elevados. Prosseguir com esta estratégia nao s6 gera aumentos pouco
significativos todos os anos como também, do ponto de vista da sustentabilidade
das contas publicas e do tempo necessario para a convergéncia para o saldrio mini-
mo nacional, a estratégia anterior ao CSI demonstra ser pouco eficaz (figura 6.2). *

Por contraposigao a estratégia anterior, foi estimado um impacto global do
CSI de mais 20% face ao rendimento inicial sem solidariedade familiar; note-se que
os impactos potenciais variavam entre mais 67% e mais 5% face ao rendimento ini-
cial consoante o perfil do idoso.' Para além da prova de recursos, que ja existia em
outras medidas, a inovagao nesta estratégia prende-se com a componente de soli-
dariedade familiar, expressa através do nivel de rendimento dos filhos para efeitos
fiscais e a composigao do agregado familiar. Também a determinagao dos recursos
do requerente do complemento que inclui, para além das prestagdes sociais, os va-
lores patrimoniais e transferéncias monetarias foi inovadora na contabiliza¢do dos
recursos.

O CSI € assim uma medida de politica redistributiva que procura responder
ao problema explicitado anteriormente de uma forma muito completa. No entanto,
o debate politico gerado com a formulagdo desta medida e a sua visibilidade me-
diatica, apesar de demonstrar que existe uma aceitacdo da medida, evidencia uma
polémica em torno das seguintes questdes:

13 Mantendo-se a progressao verificada desde 2002, a pensdo minima do regime geral levaria 21
anos a convergir para o SMN e a pensdo agricola levaria 18 anos.
14 Ver documento de apresentagao do CSI, 2005, MTSS.
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contabiliza¢do do rendimento dos filhos, especialmente nos casos de idosos
em situacao de abandono familiar;

alguns dos requisitos de acesso como, por exemplo, levantamento do sigilo
bancario;

implementacdo gradual;

burocracia do processo e formulérios de requerimento;

seletividade da medida com condi¢ao de recursos em detrimento de uma me-
dida de caracter universal.

O Complemento Solidario para Idosos (CSI), destinado este ano a pensionistas com
menos de 300 euros de reforma e mais de 80 anos, tem duas queixas pendentes na Pro-
vedoria da Justi¢a e na Comissao Nacional de Prote¢ao de Dados. A primeira porque
“trata de forma diferente cidaddos com a mesma reforma, em funcao de fatores que
ndo dominam” — a apresentacdo de prova de rendimentos dos filhos. A segunda por-
que se exige a disponibiliza¢do de dados de terceiros, a que qualquer funcionario da
Seguranga Social podera ter acesso. Os dois pareceres foram pedidos pela mesma en-
tidade: a CGTP-IN. (Didrio de Noticias, 13 de margo de 2006)

A Murpi considerou que este “apoio solidario ndo abrange o niimero suficiente de
pessoas”, ja que existem dois milhdes e 600 mil reformados a receber menos de 300 eu-
ros mensais.

“O governo devia disponibilizar uma verba muito maior para este apoio solidario.
Nao deviam ser apenas as pessoas com mais de 80 anos a receber este complemento”,
afirmou Maria Vilar. (Publico, 29 de novembro de 2005)

Se o principio do complemento para os idosos mereceu elogios da oposi¢ao, a pratica
nao recebeu sendo criticas. (Didrio de Noticias, 25 de fevereiro de 2006).

Nao sei se o Sr. primeiro-ministro sabe como é que um idoso pode pedir este apoio,
este complemento, mas digo-lhe, tenho aqui os elementos, a minha frente: o idoso tem
de preencher sete impressos... e 13 paginas de formularios e tem de apresentar varias
fotocdpias de varios outros documentos. Estao aqui todos! E tao dificil que até tem
junto um manual de instrugdes!

Sr. primeiro-ministro, isto é um inferno burocratico, até parece um convite a que os
idosos nao pecam este apoio a quem de direito. (Deputado Luis Marques Mendes, em
DAR, 1.2 série, n.? 95/X legislatura, 2006/02/24, p. 8)

E, mais, nunca disse a esses portugueses e a essas portuguesas que, caso os seus filhos
tivessem rendimentos suficientes, eles nao teriam acesso a este complemento. Quero
dizer-lhe, Sr. primeiro-ministro, que, admitindo que existam filhos que maltratam ou
esquecem os pais, o que o seu Governo esta a fazer é dizer a esses filhos: “bem feito, se
voceés fazem isso, entdo, o Estado também nao tem qualquer obrigacao e esse velho
que vocés abandonaram nao leva o complemento”! (Deputado Jerénimo de Sousa em
DAR, 1.2 série, n.? 95/X legislatura, 2006/02/24, p. 20)
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Aquilo que estd implicito é uma politica de pensdes baixas, uma politica de desvalori-
zagao das pensdes do sistema publico de seguranga social. E desistir de uma caminha-
da ndo s6 de convergéncia mas de elevagdo. Dai tudo o que se tem dito sobre
desanexar a pensdo minima do seu calculo em relagao ao saldrio minimo nacional.
Portanto, vao concentrar-se em tentar minimizar a situagao daqueles que sao os mais
pobres dos mais pobres mas desistindo, entretanto, de um caminho de elevagao das
pensoes do regime geral e de outro tipo de pensdes... Agora, contar com os rendimen-
tos dos filhos, baseando-se na questao civilistica do dever de prestagao de alimentos,
nao faz qualquer sentido. Repito, nao faz sentido! E muito menos com essa caricatura
de que o Estado, eventualmente, estaria a subsidiar filhos ricos. (Deputado Luis Fa-
zenda, em DAR, 1.2 série, n.? 95/X legislatura, 2006/02/24, p. 32)

Quanto a questdo dos rendimentos dos filhos, consideramos muito importante
que se incentivem valores de solidariedade familiar e de apoio aos mais velhos.
Simplesmente, a solidariedade nao se decreta. (...) Ora, fazer, como faz o Governo,
depender o direito ao complemento solidario do facto de os filhos ndo terem rendi-
mentos altos, mesmo quando oidosondo usufrui deles, é o mesmo que dizer que se
pretende negar a milhares de idosos o direito a esta pensao, e constitui para além
disto a aplicagdo de uma conce¢do que ofende a sua dignidade, autonomia e direi-
to a independéncia. (Deputado Bernardino Soares em DAR, 1.2 série, n.? 107/X le-
gislatura, 2006/03/31, p. 17)

Mas vamos ver, entdo, em que é que se traduz esta burocracia. Perguntamos: fara al-
gum sentido exigir para a prestagao deste complemento a apresentagao de documen-
tos, como, por exemplo, as declara¢des das entidades patronais ou as fotocopias dos
recibos de vencimento?! (...) E o que dizer da exigéncia de documentos como caderne-
tas prediais, certiddes matriciais, contratos-promessa de compra e venda, escrituras
de compra e venda, declaragdes de institui¢des sociais, documentos emitidos pelos
pagadores de pensodes?! Vai-se ao cimulo — veja-se! — de permitir que a seguranga
social possa exigir documentos que € ela propria que passa! (Deputado Pedro Mota
Soares em DAR, 1.2 série, n.® 107/X legislatura, 2006/03/31, p. 21)

Concretizacao

Aimplementacao e gestao do CSI ficou a cargo do Instituto de Seguranga Social, I.P.
(ISS), tendo sido elaborado um guia de apoio para o seu requerimento, bem como
uma extensa campanha de divulgacao e de formacao dos funcionarios dos servigos
que iriam dar apoio a populagao-alvo no processo de requerimento. A campanha
de divulgacao assentou em apresentagdes nas centrais distritais da Seguranga Soci-
al, na divulgacdo do CSI na revista Pretextos, em postos-moveis de atendimento e
apoio as populagdes isoladas, em folhetos e espagos publicitarios.

Refira-se a importancia das a¢des de sensibilizagao, dirigidas a todos os cola-
boradores, de forma a informar e alertar os diferentes servigos sobre a nova presta-
¢ao e das agoes de formacao para os servigos de atendimento (que abrangeram
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cerca de 550 pessoas).’> De facto, esta era uma medida nova e com um processo de
prova de recursos dirigido a uma populagao-alvo idosa e, em alguns casos, pouco
alfabetizada e com potenciais dificuldades de compreensao dos requisitos de aces-
so e no preenchimento dos formularios. No entanto, devido a uma certa resisténcia
dos funcionarios em proceder a recolha total da informacao por forma a disponibi-
lizar apenas os formularios necessarios (apesar da polémica instalada, os formula-
rios estavam preparados em grupos consoante o perfil do idoso, sendo apenas
necessario o preenchimento de apenas um desses grupos de formularios) e ao habi-
to de ter apenas um formuldrio tinico para todas as situagdes, estes foram poste-
riormente alterados para a forma anterior de “formulario tinico”. Podemos assim
aplicar neste caso a nocao de burocracia no terreno (Lipsky, 1980).

No final de 2006 era ja evidente a elevada taxa de non take-up bem como a so-
brestimacdo do nimero potencial de beneficidrios. Note-se que numa situacao de
prova de condigdes de recursos, para além de situagdes associadas a estigmatiza-
¢ao ou humilhagdo, existe também alguma dissuasdo no requerimento devido ao
conhecimento insuficiente do processo e as dificuldades no preenchimento dos
formularios. Adicionalmente, a sobrestimagao do niimero de beneficiarios poten-
cialmente abrangidos por esta medida deveu-se essencialmente ao facto da conta-
bilizacdo de outros recursos para além das prestagdes, sendo que o histdrico de
dados disponiveis da Seguranca Social dizia respeito apenas as prestagdes. Assim,
existe aqui de certo modo uma “racionalidade limitada” devido a uma auséncia de
toda a informacao disponivel para a correta identificagdo do niimero de beneficia-
rios-alvo. Com vista ao aumento do niimero de beneficidrios, e num contexto de
necessidade de cumprimento das promessas eleitorais, houve uma nova campa-
nha de apresentacgao e de reforco em 2008 que assentava no envio em massa de cir-
culares de divulgagao da medida aos potenciais destinatdrios; a colaboragao da
Rede de Institui¢des Solidarias e do Programa Jovens Solidarios; a utilizagao de
postos mdveis de atendimento; a criagao do centro de contacto telefonico e de agdes
de formacao, entre outras:

Durante todo o més de agosto havera 120 jovens distribuidos pelos centros de satide e
hospitais do pais para ensinar a preencher formularios e a explicar o que é e quem tem
efetivamente direito ao Complemento Solidario para Idosos. O Ministério do Traba-
lho e da Solidariedade Social langou uma espécie de campanha de verdo para comba-
ter o défice de informacao sobre o Complemento Solidario para Idosos (CSI). Também
durante o verdo, os gabinetes da Segurancga Social dos distritos com maior densidade
populacional — Porto, Braga e Lisboa — estarao abertos ao sabado para que os técni-
cos possam esclarecer as duvidas dos idosos. Nas camaras e juntas de freguesia ha
também pessoas instruidas para dar informagao sobre o CSI. Foi ainda criada uma li-
nha telefénica direta [808 274 200], e enviados meio milhao de cartas a potenciais be-
neficiarios. Ha spots na televisdo e na imprensa, postos de esclarecimento modveis
espalhados por todo o pais. (Jornal de Noticias, 1 de agosto de 2008)

15 Ver Revista Pretextos, n.? 21, margo de 2006, ISS.
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Devido a existéncia de uma folga or¢amental e ao nimero inferior ao esperado de
beneficiarios, ainda em 2006 € anunciada a antecipagao da aplicagdo progressiva
da medida em um ano: em 2007 seriam abrangidos os idosos com idade igual ou
superior a 70 anos em vez dos 75 anos previstos. Deste modo a implementacao to-
tal damedida é antecipada em um ano, estando concluida a aplicagdo progressiva
atodos os idosos com idade igual ou superior a 65 anos em 2008. Existe assim um
feedback derivado da monitorizagdo e da informacdo disponivel sobre a sua
implementacao.

Foram também efetuadas alteragdes legislativas posteriores que criaram um
conjunto de beneficios adicionais de satide para os beneficidrios do CSI e que sim-
plificaram o processo de renovacdo da prova de recursos e que deixaram de conta-
bilizar o complemento por dependéncia nos rendimentos.¢

A evolugdo do niimero de beneficiarios demonstra uma grande evolugao a
partir de 2008, pelas razdes apontada acima. Com base no nimero de beneficiarios
em 2009 verificamos que a meta de abranger 300.000 idosos nao foi cumprida, exis-
tindo no entanto um nimero muito significativo de idosos abrangidos pelo CSI
(quadro 5.4).

Adespesa com o CSIfoide 11.921,5 milhares de euros em 2006, de 39.249,9 em
2007, de 110.503,9 em 2008 e de 227.178,9 em 2009 (figura 5.3. Despesa CSl e taxa de
variagao anual)

Avaliacao

No que respeita a avaliagao desta medida, ndo estava prevista nenhuma avaliacdo
formal, tendo esta sido efetuada pelos dos servigos do ISS responsaveis e competen-
tes para essa matéria no decorrer das suas fungoes. O relatério da Conta-Geral da Se-
guranca Social de 2009 dedica um capitulo inteiro ao CSI, com a informagao que
permite uma avaliagdo da medida entre os anos de 2006-2009, demonstrando a for-
mula de calculo, a evolucdo do niimero de requerentes e beneficidrios (total e por
sexo), o peso relativo do niimero de beneficidrios no total da populagao idosa por
distrito, o nimero de beneficiarios por escalao de montante, o valor médio de CSI, o
numero de processos suspensos e a despesa com o CSI.

No que se refere aos impactos desta medida na pobreza dos idosos, o estudo
realizado por peritos (Rodrigues, et al., 2012) demonstra a evolucdo no sentido de
uma diminuigdo da taxa de pobreza neste grupo etario, evidenciando ja alguns
efeitos da crise econdmica e financeira com a inversao da tendéncia a partir de 2008
(figura 6.3).

Também os relatorios ja referidos anteriormente elaborados no ambito da
OCDE e da UE (agorajano ambito da Estratégia Europa 2020 e da Plataforma Euro-
peia contra a Pobreza) permitem uma constante monitorizagao dos indicadores de
pobreza neste grupo etario na medida em que o combate a pobreza e a exclusao

16 Decreto-Lei n.? 252/2007, de 5 de julho, e Decreto-Lei n.? 151/2009, de 30 de junho
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Figura 6.3 Incidéncia de pobreza nos idosos e nas criangas, 1993-2009

Fonte: Desigualdade Econémica em Portugal (Rodrigues, et al., 2012).

social e a sustentabilidade dos sistemas de seguranca social sao assuntos de extre-
ma relevancia na atualidade.

Conclusao

O CSI € uma politica redistributiva inovadora destinada a solugao do problema da
elevada pobreza dos idosos em Portugal, que surge num contexto de contencao fi-
nanceira e de necessidade de sustentabilidade das contas publicas, e que rompe
com a estratégia anterior de aumento generalizado das pensdes minimas indexa-
das ao salario minimo nacional. Foi apresentada na campanha eleitoral do PS nas
eleicoes legislativas de 2005 fazendo parte do Programa do XVII Governo Consti-
tucional. Esta medida permitiu elevar o nivel de rendimentos de cerca de 200.000
idosos até 2009, com referéncia ao limiar de pobreza. O seu montante maximo foi
sendo atualizado todos os anos e existiu uma evolugao no sentido de diminuic¢ao
dos niveis de pobreza da populacdo idosa, mas as medidas de austeridade posteri-
ores ao ano limite desta analise (2009), negociadas no ambito do Memorando de
Entendimento com a froika, podem inverter esta evolugdo sendo expectavel um
agravamento deste problema. Também o progressivo envelhecimento da popula-
¢do aumentara a pressao sobre os sistemas de Seguranca Social e as dinamicas soci-
ais vividas em contexto de crise contribuirdo para o agravamento deste problema
que exige, como vimos, ndo apenas uma intervengao ao nivel de rendimento, mas
sim todo um conjunto de estratégias de inser¢ao e de qualidade de vida deste estra-
to etario.
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Capitulo 7
Licenca parental e igualdade de género

Teresa Fragoso

Introducao

A desigualdade entre mulheres e homens é uma questao estrutural das sociedades
em praticamente todo o mundo, e Portugal nédo € excegdo. Vivemos num sistema
patriarcal onde o padrao universal é o homem e as condicionantes bioldgicas, as-
sim entendidas, das mulheres relegaram-nas para um papel de cuidadoras e repro-
dutoras, na esfera do privado, trabalho geralmente ndao pago e, portanto, menos
valorizado social e economicamente, atribuindo aos homens um papel de produto-
res na esfera publica, trabalho pago ao qual é conferida uma maior valorizagao so-
cial (Ferreira, 2010).

O século XX, em particular o p6s-2.2 Guerra Mundial, trouxe um avango sig-
nificativo no progresso da situagdo das mulheres rumo a igualdade de género. Um
exemplo expressivo € a elevada taxa de participagdo das mulheres no mercado de
trabalho em Portugal e na Europa. No entanto, as fungoes reprodutivas das mulhe-
res tém sido, uma vez mais, um fator para a sua discriminagao no acesso ao empre-
g0, ao nivel salarial, bem como na sua progressao na carreira (Ferreira, 2010).

O século XXI pede amudanga de paradigma queja tarda em chegar. Mas se os
papéis sociais de género tém sido construidos por oposi¢do e em complementari-
dade, ndo se pode querer alterar um sem que isso implique alterar o outro. Ou seja,
para que as mulheres estejam em situacgao de igualdade no espago publico, é neces-
sario que os homens ocupem um lugar em situacdo de igualdade com as mulheres,
no espaco privado. Nesse sentido coloco a seguinte questao de partida:

Podera a legislagao laboral, em particular a licenga de parentalidade enquanto medi-
da de politica que inclui, hoje, licengas pagas de uso exclusivo do pai (para além de in-
centivar a partilha entre pai e mae de parte significativa do tempo total previsto pela
licenga) dar um contributo relevante para a prossecucado da igualdade de género no
mercado de trabalho?

As politicas ptblicas na area da igualdade de género tém vindo a ganhar espaco na
agenda politica nacional nos tltimos 30 anos. A Unido Europeia e as suas institui¢des
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tém tido um papel fundamental neste processo. Ao mesmo tempo, os desenvolvimen-
tos neste ambito a nivel das Nag¢des Unidas tiveram, também, o seu impacto nas politi-
cas da UE e dos Estados-membros designadamente a aprovacao, pela Assembleia
Geral das Nag¢oes Unidas (AGNU) em 1979, da Convengao para a Eliminacgao de To-
das as Formas de Discriminagao contra as Mulheres — CEDAW.

Nesse sentido, pretendo com este trabalho analisar o impacto da licenca de
parentalidade, em particular no que se refere a utilizagao da licenga por parte dos
homens, na promoc¢ao da igualdade entre mulheres e homens no mercado de tra-
balho em Portugal.

Para tal, irei analisar a evolugao da legislagao relevante em Portugal, desde o
25 de Abril de 1974, no que diz respeito a inscri¢do na lei do direito as licengas de
maternidade e paternidade. Irei, ainda, proceder aumarevisao de literatura acadé-
mica e de relatérios com dados estatisticos de institui¢oes relevantes neste ambito,
nomeadamente através de pesquisa nos seus sitios da internet.

No que se refere a base tedrica, a analise assentara no modelo das etapas ou
ciclo politico. Este modelo enquadra-se no grupo de teorias que, fundamentadas
em disciplinas como a economia e a sociologia, tém como principal objetivo com-
preender o funcionamento das politicas ptblicas como um processo politico em si,
ndo se debrugando sobre o funcionamento do sistema politico.

O modelo das etapas comecou por ser desenvolvido nos anos 50 olhando
para as politicas ptblicas como resultado de um ciclo politico por etapas (Lasswell,
1950). Tal modelo continuou a ser desenvolvido por varios autores nos anos 70. Das
varias etapas que foram sendo identificadas pelos diversos autores, 4 sdo comuns:

— l.2etapa — definigdo do problema e agendamento;

— 22etapa — formulacdo das medidas de politica e legitimacao da decisao;
— 3.2etapa — concretizacdo ou implementacao;

— 4.7 etapa — avaliacdo e mudanga.

Assim, este trabalho sera desenvolvido em 3 partes. A primeira centra-se na aplica-
¢ao do modelo das etapas, tal como acima descrito, para a analise da medida de po-
litica selecionada, incluindo uma analise critica dos resultados identificados em
termos da sua avaliacdo. A segunda parte baseia-se na andlise das potenciais ten-
sOes entre os atores envolvidos e os obstaculos aimplementa¢ao da medida. Por tl-
timo, tentarei responder a questao de partida, bem como tirar algumas conclusdes
a luz das vantagens e desvantagens oferecidas pelo modelo escolhido e possiveis
vias de andlise e investigagao futura.
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Licenca de parentalidade: uma medida de politica bem sucedida?
1.% Etapa: A — Problema
Defini¢ao do problema

Existe uma desigualdade estrutural entre mulheres e homens na nossa sociedade.
Tal é sentido com especial énfase ao nivel do mercado de trabalho e na conciliagao
da vida profissional com a vida familiar.

Como se pode observar na figura 7.1, apesar de nos tltimos 2 anos a taxa de
emprego entre mulheres e homens estar a convergir, tem-se observado ao longo
dos anos uma assimetria persistente, situando-se em 2013 a taxa de emprego das
mulheres 5,6 pontos percentuais abaixo da dos homens.

Asfiguras 7.2 e 7.3 demonstram claramente as assimetrias salariais experien-
ciadas pelas mulheres no mercado de trabalho. Apesar de a lei prever salario igual
para trabalho igual ou de igual valor, as assimetrias salariais entre mulheres e ho-
mens continuam a rondar 0s 20% (figura 7.2). Curiosamente, e como se pode obser-
var na figura 7.3, tais assimetrias sdo tanto maiores quanto mais elevado é o nivel
de qualificagao dos trabalhadores e trabalhadoras.

No que respeita ao exercicio de cargos de direcao ou de chefia continuamos a
assistir a uma enorme assimetria entre mulheres e homens, quer no setor publico,
quer no setor privado.

Dados do INE de 2012, apresentados no quadro 7.1, revelam que apenas 34,6
% das mulheres sdo representantes do poder legislativo e de 6rgaos executivos, di-
rigentes, diretores e gestores executivos, contra 65,4% dos homens.

Afigura 7.4 revela o maior nimero de horas despendido pelas mulheres em
trabalhondo pago face aos homens, nomeadamente em tarefas domésticas e de cui-
dado dos filhos, o qual tem impacto negativo na disponibilidade das mulheres face
ao trabalho pago. Alguns autores referem que o facto de as mulheres serem as prin-
cipais utilizadoras de licengas e dispensas do trabalho para o cuidado da familia
contribui para desvalorizar o seu trabalho aos olhos das entidades empregadoras,
fazendo-as parecer pouco fiaveis (Ferreira, 2004; Lopes, 2012).

Assim, da breve analise dos dados observados nestes quadros e figuras po-
de-se concluir que ha necessidade de se implementarem medidas de politica publi-
ca que fomentem uma maior partilha das tarefas domésticas e de cuidado dos
filhos entre mulheres e homens que permitam as mulheres estar em pé de igualda-
de com os homens no mercado de trabalho no que se refere ao acesso ao emprego, a
igual salario e igual oportunidade de progressao na carreira.



Figura 7.1
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Taxa de emprego (15 a 64 anos) em Portugal, por sexo, 2011-2013

Nota: A taxa de emprego (15 a 64 anos) situou-se nos 60,6% em 2013 (57,9% para as mulheres e 63,5% para
os homens), tendo diminuido face a 2012 (-0,8 p.p.)

Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.
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Figura 7.2 Remuneracdo base, média mensal, por sexo

Nota: em 2012, e segundo os dados dos quadros de pessoal, os elementos relativos a populagao trabalhadora
por conta de outrem a tempo completo, em Portugal, mostram que a diferenca salarial entre homens e mulheres
€ outra caracteristica a realgar, dado que as mulheres auferem cerca de 81,5% da remuneracdo média mensal
de base dos homens ou, se falamos de ganho médio mensal (que contém outras componentes do salario, tais
como compensagéo por trabalho suplementar, prémios e outros beneficios, geralmente de carater
discricionario), 78,8%.

Dados relativos ao continente.
Fonte: MSSS/GEP, quadros de pessoal.
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Figura 7.3 Desigualdade salarial por nivel de qualificagéo e por sexo, 2012 — Base

Nota: A desigualdade salarial entre mulheres e homens é tanto maior quanto mais elevado o nivel de

qualificagdo.

Esta desigualdade é particularmente acentuada na categoria de quadro superiores, na qual as mulheres
auferem 72,6% da remuneracdo média de base dos homens e 71,4% da remuneragdo média de ganho dos

homens.
Dados relativos ao continente.
Fonte: MSSS/GEP, quadros de pessoal.

Quadro 7.1 Populagédo empregada por profissdo, entre 2011 e 2012

Representantes do poder legislativo e de 2011 2012

orgéos executivos, dirigentes, diretores/as

e gestores/as executivos/as Milhares Peso (%) Milhares Peso (%)
Total 299,8 299,5

Homens 201,7 67,3 195,9 65,4
Mulheres 98,1 32,7 103,6 34,6
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Figura 7.4 Duracdo média semanal das diferentes formas de trabalho

Em média, os homens empregados afetam, em cada semana, mais 2 horas e 24 minutos ao trabalho pago do
que as mulheres com emprego. No entanto, em relagéo ao trabalho ndo pago — tarefas domésticas, prestagédo
de cuidados a criangas e prestagdo de cuidados a familiares idosos/as ou com deficiéncia — as mulheres
empregadas despendem semanalmente mais 16 horas, por comparagdo com os homens empregados. Daqui
decorre um tempo de trabalho total (no qual se contabiliza também o tempo de deslocagao casa-trabalho-casa)
que é claramente superior para as mulheres, num diferencial que, em cada semana, ultrapassa as 13 horas.

Fonte: calculos proprios, com base em Eurofound, 4.° Inquerito Europeu as Condigdes de Trabalho, 2005.

Emergéncia do problema

Em 25 de Abril de 1974 teve lugar, em Portugal, a Revolugao dos Cravos, como fi-
cou conhecida, que deu inicio ao atual regime democratico deixando para tras um
regime ditatorial de mais de 40 anos.

Em 1975 celebrou-se o Ano Internacional da Mulher, assim declarado pelas
Nacdes Unidas, e teve lugar no México a I Conferéncia Mundial sobre as Mulheres.
Desta conferéncia saiu a decisao de se instituir a década das Na¢des Unidas para as
mulheres (1976-85) e aprovou-se um Plano de A¢ao Mundial de promogao dos di-
reitos das mulheres. A questao dos direitos das mulheres entrou assim na agenda
politica internacional.

Neste seguimento, em 1976, foi aprovada em Portugal a Constitui¢ao da Repu-
blica Portuguesa, a qual estabelece o principio da igualdade dos cidadaos e cidadas no
seu artigo 13.2. Em 1977, a Comissao da Condigao Feminina (que esteve na origem da
atual Comissao para a Cidadania e Igualdade de Género — CIG) € institucionalizada
pelo Decreto-Lei n.° 485/77, de 17 de novembro, ap0s 2 anos de existéncia em regime
deinstalagao. Mais tarde, em 1979, € criada a Comissao para a Igualdade no Trabalho e
no Emprego — CITE pelo Decreto-Lei n.? 392/79, que ficou conhecido como a Lei da
Igualdade. E também nesse ano que a AGNU aprovaa CEDAW, como acima referido.
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Portugal ratificaa CEDAW em 1980, vinculando o governo a integrar os arti-
gos da convengao no ordenamento juridico portugués, obrigando-se a apresentar
relatérios de progresso junto do Comité CEDAW a cada 4 anos.

1.% etapa: B — Agendamento

A partir do momento da ratificagdo da CEDAW, a questao dos direitos das mulheres
entrou na agenda politica nacional. E neste contexto que, no que se refere a medida
de politica em aprego — licenca de parentalidade —, o primeiro passo para o seu
agendamento ficou patente na revisao constitucional de 1982, nomeadamente na re-
dacgdo do artigo 68.° 0 qual equipara a paternidade a maternidade como valor social
eminente, designadamente para efeitos de protegao pela sociedade e pelo Estado.

E neste seguimento que o Programa do IX Governo Constitucional (1983-1985)
refere anecessidade de criar o devido enquadramento legal para garantir, desta feita, a
protecao da maternidade.

2.% fase: Formulacdo

Em 1984, a Lein.©4/84, de 5 de abril, formalizou a prote¢ao da maternidade e da pa-
ternidade e a igualdade do pai e da mae face a realizagao profissional, a participa-
¢donavida civica e a manutengdo e educagdo das suas criangas (n.>* 1 e2 do art.22.9)
eintegra o temano ambito do direito do trabalho, incluindo a regulamentagao cole-
tiva e a seguranca social (art.® 8.2 a 25.2).

Os atores no processo de formulagao desta lei foram os responsaveis politicos
governamentais pela drea do Trabalho, da Seguranga Social e daIgualdade, os deputa-
dos a Assembleia da Republica (AR), bem como os representantes dos trabalhadores e
dos empregadores, tanto do setor privado como do setor ptiblico. Foram também ato-
res relevantes no processo de formulagao desta medida os organismos da administra-
¢ao publica central sob tutela dos responsaveis politicos acima referidos.

Quem beneficia da medida de politica de acordo com a lei:

Capitulo III

Protecgao ao trabalho

Artigo 8.2

(Ambito de aplicacao)

(...) trabalhadores abrangidos pelo regime do contrato individual de trabalho, inclu-
indo os trabalhadores agricolas e do servigo doméstico, bem como os trabalhadores
da administragao publica central, regional e local, dos institutos publicos, dos servi-
¢os publicos com autonomia administrativa e financeira e das demais pessoas coleti-
vas de direito publico, qualquer que seja o vinculo.

Embora estalei reconheca o direito do pai, a par do damae, a prote¢ao na parentali-
dade, na sua formulacdo a mae tem direito a dispensa do trabalho por 90 dias, en-
quanto ao pai o direito de dispensa ao trabalho apenas é concedido em casos
excecionais, por doenga ou morte da mae.
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De referir, também, que na sua primeira formulagao, o valor do subsidio pre-
visto era igual a remuneragdao média considerada para efeitos de calculo de subsi-
dio de doenga para os beneficiarios abrangidos pela Seguranga Social, e o valor da
sua remuneracao quando abrangidos pelo regime de protecao social da fungao
publica.

Tendo em conta a avaliagdo dos resultados da aplicagao da lei ao longo dos
anos, bem como a evolugao a nivel do pensamento e agao politica no que se refere as
politicas sociais e laborais, nomeadamente por forca da aplicagao de diretivas euro-
peias, a formulagao desta politica tem sofrido varias alteragdes desde entao, sobretu-
do no que se refere ao seu alargamento no tempo e aos valores remuneratorios de
referéncia para o calculo do subsidio, no sentido de um aumento do valor liquido a
receber pelos beneficidrios.

Tendo em conta o especial interesse deste trabalho em analisar os direitos do
pai, sublinho um marco neste processo de reformulagao plasmado na Lei n.?
142/99, de 31 de agosto, resultante de proposta do governo, aprovada por unanimi-
dade na Assembleia da Reptiblica, que consagra 3 novos direitos para os homens
quando sao pais:

—  licenga por paternidade de 5 dias uteis, obrigatoria, paga a 100% pela Segu-
ranga Social ou pelo Estado;

—  licenga parental, voluntdria, paga durante 15 dias a 100% pela Seguranca So-
cial ou pelo Estado, s6 para os homens, a titulo de agao positiva, desde que go-
zada imediatamente apds a licenca por maternidade ou por paternidade;

— dispensa para aleitagao durante o 1.2 ano de vida da crianca.

Finalmente, a ultima reformulacgao deu-se com o Decreto-Lei n.2 91/2009, de 9 de
abril, do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social do XVII Governo Consti-
tucional (2005-2009). Desde logo, a licenga anteriormente designada de “mater-
nidade” onde se incluiam artigos sobre os direitos de “paternidade”, passa a
designar-se por licenca de “parentalidade”, conceito sob o qual pai e mae gozam de
direitos exclusivos, por maternidade e por paternidade, para além da possibilida-
de de partilha, retirando assim a hierarquia anteriormente implicita.
De acordo com o seu preambulo:

Onovo regime de protegdo social elege como prioridades o incentivo a natalidade e a
igualdade de género através do reforco dos direitos do pai e do incentivo a partilha da
licenga, a0 mesmo tempo que promove a conciliagdo entre a vida profissional e famili-
ar (...). Saoreforcados os direitos do pai por nascimento de filho, quer no que se refere
aos direitos de gozo obrigatdrio quer no que se refere aos direitos de gozo facultativo,
e aumenta-se o periodo de licenga parental no caso de partilha da licenga parental por
ambos os progenitores, garantindo-se um maior periodo de acompanhamento da cri-
anga nos primeiros tempos de vida e possibilitando-se uma maior partilha e flexibili-
zagao dos progenitores na conciliagdo da vida familiar com a gestao da sua carreira
profissional.
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3.% etapa: Concretizacdo

Uma vez aprovada a Lei n.? 4/84, de 5 de abril, e as suas sucessivas reformulagdes,
os principais atores na sua implementacdo adaptaram os seus procedimentos para
o cumprimento dos preceitos previstos. Sao atores fundamentais no processo de
implementacdo da lei os organismos da administragao publica central, sob tutela
dos responsaveis politicos referidos acima, que em grande parte sdo quem assume
a gestdao administrativa da concretizacao da lei, bem como os seus encargos orga-
mentais. Sao, também, atores essenciais no sucesso da implementagao da medida
as empresas e as pessoas beneficiarias da medida. Por ultimo, os préprios atores
politicos do governo e da AR tém um papel a desempenhar na implementagao das
mesmas. No entanto, tendo em conta os diferentes interesses dos varios atores, por
vezes a implementacao da lei gera tensdes e formam-se obstaculos que podem por
em causa o sucesso da medida de politica, situacdo que desenvolverei mais a
frente.

No que se refere aos indicadores estatisticos que nos dao a conhecer os resul-
tados da implementacao das licengas de parentalidade, pode observar-se na figu-
ra 7.5 a evolugao no uso das licengas de parentalidade por parte dos pais.!

4. etapa: Avaliagdo

Como se pode constatar na figura 7.5 ao longo dos anos em que esta legislacao
tem vindo a ser implementada € cada vez maior o nimero de homens que goza
as licengas de parentalidade de uso exclusivo do pai, tanto as obrigatérias —
que passaram de 56,5% em 2005 para 72,4% em 2013; como as facultativas, com
um aumento de 20,2% no mesmo periodo, situando-se nos 63,5% no total das li-
cengas das mulheres em 2013. Ao mesmo tempo, o periodo de licenga partilha-
vel gozado pelo pai passou de um quase inexistente 0,5% em 2005 para um
expressivo 28,3% em 2013.

Assim, em termos da avaliagdo do impacto direto desta medida de politica
pode-se concluir que as reformulacdes da legislagao no sentido de garantir iguais
direitos entre mulheres e homens no que se refere a prote¢ao na parentalidade tém
sido bem sucedidas.

Mas serd que esta medida constitui um contributo indireto significativo para
a prossecugao da igualdade de género no mercado de trabalho, em particular no
que se refere ao acesso, a remuneragao e a progressao na carreira?

Tentando responder a questao da igualdade de género no acesso ao mercado
de trabalho, voltando a olhar para os dados, podemos constatar que a convergéncia
das taxas de emprego entre mulheres e homens tem-se conseguido, nao por via do
aumento da taxa de emprego das mulheres, a qual apresentou mesmo um ligeiro
decréscimo de 2,2% entre 2011 e 2013, mas antes por via do decréscimo mais

1 No anexo final encontra-se um quadro da CITE com dados mais detalhados sobre o gozo das li-
cengas de parentalidade, incluindo elementos sobre as maes.
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Figura 7.5 Evolucdo no uso das licengas de parentalidade, 2005-2013

Nota: nos ultimos anos assistiu-se a uma evolugéo no uso das licengas parentais, verificando-se, no geral, uma
utilizagéo crescente das licengas a que o pai tem direito e uma evolugdo positiva da partilha entre mae e pai. De
referir a continua adeséo dos pais trabalhadores a partilha de licenga parental que passou de 0,5% em 2005
para 28,3% em 2013.

Fonte: Instituto de Informatica, IP.

acentuado da taxa de emprego dos homens de 4,2% em igual periodo. Assim, po-
de-se afirmar que o gozo destas licencas por parte das mulheres nao afetou de for-
ma significativa a taxa de emprego das mesmas, apesar do alargamento dos
periodos de licenca de parentalidade previsto nalei, o que por si s6 pode ser consi-
derado positivo. Ficam, no entanto, por apurar as causas que levam a que a taxa de
emprego das mulheres se mantenha tao estavel apesar de varios esfor¢os de politi-
ca publica para promover o aumento da empregabilidade das mulheres.

No que se refere ao decréscimo da taxa de emprego dos homens, ndo é possi-
vel com base nestes dados tirar quaisquer conclusdes sobre as suas causas. No en-
tanto, penso que é possivel afirmar com algum grau de certeza que tal decréscimo
ndo esta relacionado com o aumento do uso da licenca de parentalidade por parte
dos homens, mas antes com outros fatores, designadamente econémicos e finan-
ceiros, que tém tido um impacto negativo no mercado laboral nos tltimos anos.

Quanto as desigualdades de remuneragao entre mulheres e homens, tendo
em conta os dados apresentados relativos as remuneragdes de base e os ganhos mé-
dios mensais entre 2007 e 2012, podemos constatar que a assimetria de género nao
s6 continua muito marcada como, ao contrario do que seria de esperar, tem-se vin-
do a acentuar ligeiramente.

Nao é possivel inferir com base nos dados referidos se o gozo das licengas de
parentalidade tem impacto significativo no que se refere a desigualdade salarial
entre mulheres e homens, tendo em conta a variedade de fatores que influencia os
niveis remuneratérios no mercado laboral. No entanto, os resultados apresentados
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na figura 7.4 poderdo indiciar um fator relevante nessa mesma desigualdade sala-
rial. Estes dados revelam, por um lado, um grande niimero de horas semanais de-
dicadas pelas mulheres ao trabalho doméstico ndo pago em comparagdo aos
homens e, por outro lado, e quase como efeito direto, 0 menor nimero de horas se-
manais afeto pelas mulheres ao trabalho pago em comparagao aos homens. Esta
realidade podera ser causa da desvalorizagao do trabalho das mulheres no merca-
do de trabalho com impacto direto no seu nivel remuneratorio e possivelmente
também na sua taxa de empregabilidade.

Por ultimo, no que se refere a desigualdade de género na progressao na carre-
ira, apesar de uma ligeira subida de 1,9 pontos percentuais de 2011 para 2012 a assi-
metria mantém-se acima dos 30%.

Mais uma vez os dados analisados, que demonstram a assimetria no tempo
despendido por homens e mulheres na partilha do trabalho nao pago/doméstico,
poderao ser uma explicagao para a disparidade na progressao na carreira de ho-
mens e mulheres. Se assim for, podera o incentivo ao gozo e partilha da licenca de
parentalidade por parte dos homens ser um contributo para uma igual partilha das
tarefas domésticas e, consequentemente, contribuir para a redugao da desigualda-
de de género na progressao na carreira?

Estas sao questdes que nao podem ser aqui firmemente respondidas com base
nos dados recolhidos, mas que terao de continuar a ser aprofundadas no sentido de
poder responder a minha questao inicial sobre se as licengas de parentalidade, em par-
ticular as medidas concretas de incentivo ao seu gozo por parte dos homens/pais, po-
derdo ser um contributo relevante para aigualdade de género no mercado de trabalho.

Obstaculos a implementacio das licencas de parentalidade

Como tive oportunidade de referir anteriormente, sdo varios os atores intervenien-
tes nas varias fases do modelo das etapas. Estes atores trazem diferentes perspeti-
vas sobre a medida de politica, as quais, por vezes, podem criar tensodes e levar
mesmo a bloqueios na sua concretizagao. Colocando o foco de andlise sobre os ato-
res de nivel politico, pode-se afirmar que tendo em conta as diferentes ideologias
politicas que os partidos defendem — mais a “direita” ou mais a “esquerda” — as
prioridades que tais atores colocam nas varias questdes relacionadas com a medida
de politica, seja no momento de a formular/reformular, de supervisionar a sua im-
plementacdo, ou de a avaliar, obedece a diferentes critérios.

Por exemplo, olhando para a mais recente alteragao a lei da prote¢ao na parenta-
lidade, a qual data de 2009, em que o governo era composto por uma maioria socialista
podemos observar, face a reformulagao anterior que datava de 2003 em que o governo
era composto por uma coligagdo PSD/CDS, o aumento de dias de licenga e o respetivo
aumento do valor do subsidio e a preocupagao pelo incentivo a partilha e a conciliagao.

Jaem 2012, sendo o governo novamente uma coligagao PSD/CDS, da-se uma
diminui¢do no valor do subsidio por licenca de parentalidade, como se pode ler no
preambulo do Decreto-Lein.?133/2012, de 27 de junho, do Ministério da Solidarie-
dade e da Seguranga Social:
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Assituacgdo economica e financeira do pais exige uma reavalia¢do dos regimes juri-
dicos das prestagdes do sistema de seguranga social (...). Assim, no ambito da pro-
tecdo na maternidade, paternidade e adogao, os subsidios de férias, de Natal e
outros de natureza analoga deixam de ser considerados para efeitos de apuramen-
to da remuneracao de referéncia que serve de base de calculo aos varios subsidios
previstos na lei.

Mais recentemente os deputados do PSD apresentaram o Projeto de Lein.? 517/X,
de 18 de outubro de 2013, — “Considera como custos para efeitos de IRC, remune-
racdes e outros encargos com licencas de maternidade, paternidade e adogao”,
onde se pode ler non.? 1 do art.? 2.2

Consideram-se custos, para efeitos sobre o rendimento das pessoas coletivas, 50% das
remuneragoes e dos demais encargos patronais, dos trabalhadores em licenga por ma-
ternidade, paternidade ou adogao, ainda que aquelas nao constituam, durante o pe-
riodo dessas licengas, encargos efetivos do sujeito passivo.

Embora este tltimo projeto de lei ndo tenha ido ainda a debate em AR, destas leituras
pode-se inferir a tensao entre a perspetiva dos atores politicos de “esquerda” e os de
“direita”, quanto ao que consideram prioritario na aplicagao da lei das licencas de pa-
rentalidade. Enquanto os primeiros alargaram os direitos dos beneficiarios, quanto ao
tempo e montante dos subsidios a atribuir, os segundos, ndo s vieram reduzir o mon-
tante dos subsidios, como pretendem criar uma lei que beneficie as empresas com tra-
balhadores em gozo destas licengas, em termos de uma reducao no IRC.

Por outro lado, olhando para os empregadores, enquanto atores fundamentais
na implementacao da lei, podemos igualmente observar algumas tensdes. Estes até
podem compreender a importancia de tais licengas, no entanto, ndo podem deixar
de ter em conta os custos das auséncias dos trabalhadores dos seus postos de traba-
lho. Tal é especialmente relevante se considerarmos que Portugal é um pais com uma
economia essencialmente constituida por PME — pequenas e médias empresas,
onde a auséncia prolongada de um trabalhador aumenta substancialmente o volu-
me de trabalho dos restantes elementos da equipa. Ou, caso haja substituicao duran-
te a auséncia, as empresas incorrem noutros tipos de encargos e perdas.

No seu paper apresentado em 2012 no VII Congresso Portugués de Sociologia,
com base nos resultados da sua tese de doutoramento, Ménica Lopes (2012) sustenta:

Os custos financeiros da parentalidade para as organizagdes decorrem de encargos
com formacao (tutoria e formacgao convencional) e de perdas de produtividade, em
caso de substitui¢ao de pessoas em licenga ou de baixa, e/ou de mudanga de posto/ho-
rario de trabalho em consequéncia da gravidez/amamentagao. Vimos, por exemplo
que, numa situa¢ao em que uma mulher se encontra de baixa ou de licenga por mater-
nidade e é substituida por pessoa contratada para o efeito, existe um decréscimo de
produtividade estimado em 20%, 10% e 3%, respetivamente, no primeiro, segundo e
terceiro més de auséncia da trabalhadora (Lopes, 2012).
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A autora acrescenta ainda:

Embora segundo aleia generalidade das auséncias e dispensas ndo determinar perda
de quaisquer direitos e ser considerada como prestagao efetiva de trabalho, parecem
ser frequentes os casos de organizag¢des que excluem os pais e as maes dos prémios de
assiduidade e de produtividade, ou mesmo de uma promogao ou aumento salarial
(Lopes, 2012).

Por estas razdes, os proprios beneficiarios da medida sentem alguma pressao e
muitas vezes as suas escolhas quanto ao tempo de gozo e partilha das licengas é
condicionada pelos receios de perdas de direitos (seja remuneratérios ou de pro-
gressao na carreira) no regresso ao local de trabalho (Lopes, 2012).

Conclusoes

Como se pode concluir através desta andlise, embora as licengas de parentalidade
sejam uma medida de politica bem sucedida no que se refere a enorme percenta-
gem de pais e maes que delas usufruem (percentagem que tem vindo a aumentar
ao longo dos anos), assegurando o Estado, assim, os seus direitos quanto a prote-
¢ao na maternidade, paternidade e adogao, tal ndo deixa de criar tensdes entre os
varios atores envolvidos e, em muitos casos, obstaculos a sua boa implementacgao,
levando por vezes a discriminagdo das mulheres no mercado de trabalho.

Mas podera o aumento do gozo de licengas por parte dos pais ser um contri-
buto para uma maior igualdade de género no mercado de trabalho?

Os dados recolhidos e a analise levada a cabo ndo sao conclusivos. Na realidade,
uma das criticas apontadas ao modelo das etapas ¢, exatamente, o facto de ser um mo-
delo por vezes demasiado simples e linear para poder abranger a complexidade deum
processo como o compreendido pela politica publica em aprego que envolve tantos
atores e fatores, nomeadamente politicos, sociais, econémicos e humanos. Nesse senti-
do, e embora este modelo permita alcangar uma visao bastante detalhada do processo,
em estudos futuros sera vantajoso incluir outros modelos de analise que possam ser
complementares dando uma visao mais completa do processo alvo da analise. Sera
ainda interessante considerar uma via de analise centrada em estudos comparativos
sobre a aplicagao da licenca de parentalidade em diferentes paises da UE.

Assim, para poder dar uma resposta satisfatoria a questao de partida, sera ne-
cessario aprofundar este tema analisando mais dados e informacao, a luz de dife-
rentes abordagens tedricas, no sentido de compreender o que estd na origem da
desigualdade de género no mercado de trabalho, e de que forma as politicas publi-
cas poderao contribuir para a promogao de uma maior igualdade de género, assu-
mindo que nesta drea as politicas publicas tém um impacto significativo que vale a
pena continuar a desenvolver.
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Capitulo 8
Garantia e efetivacao do direito a contratacao coletiva

Filipe Lamelas

Introducao

A dimensao coletiva das relagdes de trabalho € uma consequéncia da “desigualda-
dejuridica entre os sujeitos privados num vinculo de direito privado” e, nesse sen-
tido, enquadra-se num “principio abrangente de compensacao de dependéncia do
trabalhador”.! Mais do que isso, essa vertente coletiva é considerada pela generali-
dade dos autores como o motor da “democracia industrial” (Traxler e Brandl:
2009), cuja importancia se encontra espelhada no proficuo tratamento normativo,
tanto a nivel nacional como internacional.?

O desenvolvimento da contratagdo coletiva, além de intimamente ligado a
propria expansao do Estado social, constitui um paradigma das politicas publicas
no ambito das relag¢des industriais.

Alintervengao publica neste dominio tem como pressuposto que as partes em
confronto — empregadores e sindicatos (dito de outra forma, capital e trabalho) —
partilham interesses comuns relacionados com a atividade produtiva e, nesse sen-
tido, podem negociar contratos coletivos de trabalho (que traduzem esse encontro
de vontades) com efeitos que se fazem sentir de forma particularmente significati-
va na realidade econémica, mas também social, de um determinado pais. E igual-
mente importante assinalar que, porque tém “funcdes de aplicagdo do imperativo

1 Ramalho (2000: 414 e ss.). A autora refere ainda que esse principio, além de “evidenciar a singu-
laridade do ponto de partida do direito do trabalho”, tem repercussdes “nédo s6 no vinculo de
trabalho como nas situag¢des laborais colectivas”.

2 Na Constitui¢do da Republica Portuguesa, artigos 54.2 a 57.° (incluindo-se o direito a greve uma
vez que, ainda que se trate de um direito cujo exercicio € individual, a sua convocagdo tem sem-
pre um cariz coletivo). O Cédigo do Trabalho também dedica o seu Titulo III ao direito coletivo
(artigos 404.° a 545.%). A nivel internacional, sobre esta matéria, sdo de destacar, entre outros ins-
trumentos, as Convengdes da OIT referentes a liberdade sindical e sua prote¢do (Convengao 87),
ao direito de organizagao e de negociagao coletiva (Convengao 98), aos representantes dos tra-
balhadores (Convencdo 135) e a contratagao coletiva (Convencdo 154). Também, ao nivel da
Unido Europeia, além das referéncias genéricas constantes dos respetivos tratados e de algum
tratamento da matéria ao nivel de regulamentos e diretivas, a Carta Social Europeia (1961) con-
tém referéncias expressas ao direito a contratagao coletiva.
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legal” (Supiot, et al., 2003: 329), as convengdes coletivas tém uma natureza quase le-
gislativa.® Ou seja, o que legitima a intervengao estatal num dominio de cariz apa-
rentemente privado é, por um lado, o interesse publico associado a relevancia
econdmica e social da contratagdo coletiva e, por outro, essa natureza regulatoria
em matérias comummente atribuidas aos poderes publicos.

Numa perspetiva tradicional — na légica do Estado social — as politicas pu-
blicas relativas a dimensao coletiva das relagdes de trabalho tém como escopo uma
melhor “redistribui¢do dos recursos” (Lopez, 2001: 37), cumprindo, assim, uma
funcdo intimamente ligada a melhoria das condi¢des de vida dos trabalhadores.
Neste contexto, ap6s 1974, Portugal ndo era excegdo e a construgao do sistema ine-
rente a contratagao coletiva assentava nos mesmos pressupostos.

A reforma laboral que se iniciou em 2003 veio, no entanto, alterar esse para-
digma, retirando a contratacdo coletiva aquela especificidade que, ao longo dos
anos, sempre constituiu uma caracteristica determinante. Em certa medida, estas
alteragdes, de sentido supostamente flexibilizante e modernizador, acentuam que
a “liberdade concedida a contratagao coletiva acaba por ser (...) uma liberdade que
s0 é louvada (e tutelada) na medida em que permite obter os resultados desejados
pelo legislador” (Gomes, 2012: 606).4

Neste sentido, a analise do processo politico revela-se fundamental para a
compreensao global das circunstancias que determinaram a mudanga do paradig-
ma no ambito das politicas publicas atinentes a esta matéria. De igual forma, aten-
dendo ao seu caracter ciclico (e, ndo raras vezes, inacabado), importa observar o
modo como esta reforma foi sendo acentuada em sucessivas alterac¢des, circunscri-
tas a um lapso temporal relativamente curto, ressaltando os elementos determi-
nantes em cada um desses momentos.®

Antecedentes: breve enquadramento e caracterizacdo do sistema
anterior

A nivel internacional, as politicas de contratagdo relativas a contratagao coletiva
tém a sua fonte, numa perspetiva normativa, na Convengao n.? 98 da Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT) de 1949 e ratificada por Portugal em 1964.
Igualmente determinante na sua contextualizagao é a Recomendagao n.2 91
OIT (1951), que promove o exercicio efetivo do direito a contratagao coletiva,
nomeadamente a necessidade de existéncia de um processo/administragao para a
sua efetiva implementacdao, bem como de mecanismos de controlo e supervisao

3 Essanatureza foi, alias, reconhecidana decisdo do Tribunal de Justica da Unido Europeia naque-
le que ficou conhecido como o Acdrdao Viking, no qual o tribunal decidiu pela aplicagio do efei-
to horizontal das normas sobre liberdades econémicas constantes dos tratados aos sindicatos
fazendo um paralelismo entre as fungdes destas e outros 6rgéos de natureza semiptiblica como
as agéncia de regulagdo (Acordado C-438/05, International Transport Workers’ Federation and Fin-
nish Seamen’s Union v Viking Line, [2007] CJT] I-10779). Sobre este tema, Warneck (2010).

4 Sobre as teorias politicas associadas a contratagdo colectiva, Klare (1981: 458 e ss).

5 Para o efeito, a metodologia adotada corresponde a proposta por Knoepfel, et al. (2007).



GARANTIA E EFETIVAGAO DO DIREITO A CONTRATAGAO COLETIVA 149

associados a essa execugdo. De igual modo, a Recomendacao n.? 163 OIT (1981) re-
fere-se a promocao da contratacdo coletiva como uma obrigacao dos Estados.

Também a nivel europeu, além de algumas referéncias genéricas nos trata-
dos, a Carta Social Europeia (1961) ndo s6 consagra o direito a negociagao coletiva
como também delimita alguns dos termos em que os Estados sdo destinatdrios da
obrigagao de proceder a sua promogao.

Na vertente interna, o art.? 56.° da Constituigdo da Republica Portuguesa
(CRP) consagra o exercicio deste direito as associa¢des sindicais e impde um co-
mando dirigido ao Estado no sentido de desenvolver politicas que assegurem e ga-
rantam o cumprimento desse objetivo, nomeadamente através da regulamentagao
dos termos em que o incentivo a negociagdo coletiva deve ocorrer.

Tendo em conta este contexto normativo, importa proceder a caracterizagdo
sumaria do sistema de relagdes coletivas de trabalho vigente apos 1974, até a data
da aprovagao do Cédigo do Trabalho.

Desde logo, o monopolio dos sindicatos na negociagao e celebragdo de instru-
mentos de regulamentacgdo coletiva de trabalho era uma realidade indiscutivel.
O “sacrossanto” principio da filiagdo que determinava a eficacia pessoal direta das
convencoes coletivas relativamente aos trabalhadores filiados nos sindicatos e as-
sociagdes patronais representadas também nao merecia qualquer contestagao e,
acima de tudo, no que diz respeito ao ambito temporal (vigéncia), as convengdes
coletivas mantinham-se em vigor indeterminadamente, até serem substituidas por
outras. Deigual modo, os instrumentos de regulamentacao coletiva apenas poderi-
am dispor em sentido mais favoravel do que a lei (o que constitui uma manifesta-
¢ao do principio do tratamento mais favoravel).

E legitimo, por isso, afirmar-se que a 16gica de todo o sistema de relagdes cole-
tivas assentava no papel essencial dos sindicatos na relagao de for¢as com os em-
pregadores. Efetivamente, as convengdes coletivas, tendencialmente, s6 eram
alteradas quando o seu contetido fosse considerado mais favoravel para os traba-
lhadores (principio da concentragao de direitos numa perspetiva ascendente), pro-
curando amenizar-se a manifestagdo da desigualdade juridica das partes, através
de um conjunto de mecanismos que visavam a prote¢ao do contraente mais fraco (o
trabalhador).

Mas com o decréscimo das taxas de sindicaliza¢ao, no inicio do séc. XXI, o sis-
tema tinha outra particularidade (proxima, alias, da realidade francesa) e que dizia
respeito a uma elevada taxa de cobertura das convengdes coletivas (cerca de 80%),
apesar de a taxa de sindicalizagao rondar apenas os 20%.” Essa caracteristica, que
entretanto se tornara sistémica, tinha a sua razdo de ser no recurso sucessivo aos

6 Cujo regime juridico foi consagrado originalmente na al. a) do art.® 4.° do Decreto-Lei
n.?215-B/75, sendo que, posteriormente, o Decreto-Lein.? 164-A/76 estabeleceu o regime juridi-
co das relagdes coletivas de trabalho, nomeadamente das convengdes coletivas de trabalho
(CCT) e, por fim, o Decreto-Lein.? 519-C1/79: ocupava-se exclusivamente do regime juridico da
contratagao coletiva.

7 Tal como resulta da analise da tabela 4.1 do Livro Verde sobre as Relagbes Laborais, coordenado por
Anténio Dornelas (2006: 86) e também dos quadros 24 a 27 do Livro Branco das Relacdes Laborais,
Comissao do Livro Branco das Rela¢des Laborais (2007: 73).
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mecanismos de extensao administrativa, por parte do Ministério do Trabalho, das
convengoes coletivas a trabalhadores e a empregadores nao abrangidos. Note-se,
no entanto, que nao havia qualquer tipo de critério relativamente a escolha da con-
vengao cujos efeitos se pretendiam alargar. O Ministério do Trabalho podia, de for-
ma discriciondria, proceder a essa extensdao sem ter em conta, por exemplo, a
representatividade das partes outorgantes (imagine-se, a titulo exemplificativo, a
situacdo de um sindicato que representava poucas dezenas de trabalhadores poder
ver a eficacia da convencgao coletiva por si celebrada estendida a milhares).

Apesar de tudo, este era o “sistema possivel em torno do gordio que ninguém
queria cortar: a questao da representatividade das associagdes sindicais” (Gomes,
2012: 600).

A nova dimensdo das politicas publicas no ambito das relacoes
coletivas de trabalho: aplicacdo do modelo de etapas

Defini¢do do problema

Inicialmente, na génese do que viria a ser a reforma laboral de 2003, a necessidade
de reformulagdo encontrava-se, em grande medida, circunscrita a necessidade de
codificagao da legislagao laboral, dispersa em diversos diplomaslegais. O reconhe-
cimento dessa preméncia advinha de um relativo consenso entre os parceiros soci-
ais, que defendiam as vantagens da sistematizagdo num unico corpo legal.®

Foi, assim, criada uma Comissao de Anadlise e Sistematiza¢ao da Legislacao
Laboral (adiante CLL), composta por peritos cujo principal objetivo era contribuir
para a acessibilidade dos regimes legais vigentes mas, também, permitir uma dis-
cussao publica das conclusdes obtidas no ambito desse estudo.? A CCL tinha como
principais fungdes o levantamento, o exame e sistematizagao das varias pegas le-
gislativas, bem como propor as reformulagdes consideradas necessarias para uma
posterior analise.

Ha um conjunto de fatores, como por exemplo a inteira autonomia dos seus
membros, ou o facto de as suas posi¢oes individuais ndo vincularem o governo,
que indiciam que a criagao desta comissao visava, acima de tudo, criar as condigoes
para o agendamento das questdes associadas a realidade laboral, numa perspetiva
global mas com um sentido ainda relativamente indefinido.

Contudo, anecessidade de codifica¢ao das leis do trabalho ndo era a tinica di-
ficuldade revelada pelo anterior sistema. Tal como resulta da caracterizacao supra
referida, o panorama geral das relagdes coletivas de trabalho assentava num esque-
ma de protec¢do associado ao Estado providéncia mas, de alguma forma, tempera-
do por elementos resultantes do contexto social e politico a data da sua criagao.

8 A comunicag¢ao do entado coordenador nacional da Confederacao Geral dos Trabalhadores Por-
tugueses (adiante CGTP), Carvalho da Silva, no Semindrio Flexibilizagdo e Relagdes de Trabalho
(1997: 18), é ilustrativa dessa unanimidade em torno da codificagao.

9 Despacho n.2 5875/2000, de 24 de fevereiro.



GARANTIA E EFETIVAGAO DO DIREITO A CONTRATAGAO COLETIVA 151

A impossibilidade de fazer cessar (caducar) uma convengao coletiva, bem
como um alegado imobilismo alegadamente causado por essa circunstancia, foi di-
versas vezes denunciada pelas confederagdes patronais, que apelavam aquilo que
entdo designavam como “negociagao aberta”.!” Mas nao s6. A prépria Unido Geral
dos Trabalhadores (adiante UGT), em virtude do que por razdes de economia da
exposi¢do sera reconduzido a uma certa ldgica concorrencial e de autoafirmagao
perante a Confederacgao Geral dos Trabalhadores Portugueses (adiante CGTP), nao
raras vezes, nomeou o imobilismo da negociacao coletiva como um fator determi-
nante de bloqueio.

Foi este o conjunto de circunstancias que concorreu para a delimitagao do
problema em aprego. Desde logo, a propalada necessidade de codificagao das leis
laborais, bem como o relativo consenso em torno desta matéria, mas, também, as
reiteradas exigéncias de alguns atores no sentido de promover a mudanca do para-
digma relativo as relagdes coletivas de trabalho.

Agendamento

O Programa do XV Governo Constitucional (PSD/CDS-PP), além da codificagao
das leis laborais, continha linhas programaticas tendentes a promogao da adapta-
bilidade e a flexibilidade da organizagao do trabalho, por forma a aumentar a com-
petitividade da economia e das empresas. Ora, sendo a contratacdo coletiva um
dos instrumentos privilegiados na organizacdo do trabalho, é natural que, desse
modo, tenha integrado a agenda institucional, dominada, neste caso, pelos atores
politicos.’?

Por sua vez, o relatdrio final da CLL relativo a dimenséo coletiva das rela-
¢oes laborais foi finalizado em maio de 2002. Apesar de nao se ter logrado reunir o
consenso dos peritos nesta matéria, a comissao, tal como vertido no texto final,
propunha a possibilidade de as convenc¢oes mais antigas (com dez ou quinze anos
de vigéncia) poderem cessar a sua vigéncia. No entanto, também se tornava obri-
gatorio que essa dentncia conduzisse a um processo de negociagao e, em caso de
nao ser possivel chegar a um acordo, previa-se a possibilidade de um recurso
necessario aos mecanismos de resolugao de conflitos coletivos, que consistia em
etapas distintas: conciliagao, mediagao e, em tltimo caso, arbitragem (voluntaria

10 A titulo exemplificativo, as comunicagdes de Nogueira Simdes (representante da Confederagéo
da Industria Portuguesa, adiante CIP) e de Vasco da Gama (representante da Confederagéo do
Comércio e Servigos de Portugal, adiante CCP), que referiam o caracter negativo do sistema das
relagdes coletivas de trabalho. A esse respeito, a CCP (1997: 28) clarificou o referido conceito, ca-
racterizando-o como o desaparecimento de “tabus de intangibilidade dos articulados vigentes”.

11 Jodo Proenga (1997: 26), numa alusao as posi¢des negociais da CGTP, referia que “arazéo porque
a negociagdo coletiva esta realmente bloqueada é a de que ha quem néo jogue o jogo”.

12 Cobb e Elder (1972: 85-86) distinguem agenda sistémica — na qual se encontram retratados os
problemas sociais que carecem de atengio publica e que, nessa medida, constituem uma espécie
de agenda de discussdo — da agenda institucional, que contém um conjunto de problemas cuja
resolucdo é mais seriamente considerada pelos decisores e que, de alguma forma, pode ser ca-
racterizada como uma agenda de agao.
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e obrigatoria) como forma de obstar ao desaparecimento, puro e simples, do con-
tetdo dos instrumentos de regulamentagao coletiva.'?

Deste modo, € possivel identificar a confluéncia de um conjunto de fluxos que
determinaram o agendamento da medida politica objeto do presente estudo. Des-
delogo, a existéncia de um problema (na verdade de dois, se considerarmos a codi-
ficagdo também), traduzido na necessidade de combater o alegado imobilismo
negocial no ambito das convengoes coletivas, tal como preconizado por diversos
atores. Por outrolado, atomada de posse do XV Governo Constitucional, cuja com-
posicao integrava forgas politicas de centro-direita e de direita (0o PSD e o CDS/PP),
depois de varios anos de governagao por parte do PS, constituia a oportunidade
politica para se proceder a referida alteragdo, no sentido de redefinir o equilibrio
das relagdes coletivas de trabalho, nomeadamente enfraquecendo a forga negocial
dos sindicatos através da introdu¢do de um mecanismo de cessacdo das con-
vengdes coletivas. A prépria vontade, expressa politicamente, de flexibilizar as
relagdes laborais e alterar o seu paradigma organizacional pressupunha, necessa-
riamente, a reconfiguragao do sistema coletivo vigente. Finalmente, a apresentagao
final dorelatorio da CLL e as respetivas sugestdes de trabalho decorrentes da anali-
se efetuada as leis laborais pela comissao constituia uma solugado, ou pelo menos
uma base de trabalho, que possibilitava, na perspetiva do governo, a resolugao do
problema relativo a contratacgdo coletiva.

A convergéncia destes fluxos (fluxo de problemas, fluxo de politica, fluxo de
solugdes) permite, de certa forma, perceber o modo como se criou a janela de
oportunidade politica que ndo s6 determinou o agendamento mas também a pro-
pria mudanca no ambito das politicas publicas relativas as relagdes coletivas de
trabalho.

Formulagdo

Para que as convengdes coletivas pudessem seguir o desiderato da flexibilizagao
tornava-se obrigatéria a modificagdo do paradigma legislativo nesta matéria.

Foinesse contexto que, em 18 de julho de 2002, o conselho de ministros proce-
deu a aprovagdo na generalidade do anteprojeto do Cédigo do Trabalho que foi
apresentado aos parceiros sociais na reunido da Comissao Permanente de Concer-
tagdo Social em 23 de julho de 2002. De notar, no entanto, que o conteido desse an-
teprojeto nao correspondia, de todo, ao trabalho vertido pela CCL nos seus
relatorios finais, nomeadamente no que concerne a dimensao coletiva das relages
de trabalho.

No que a contratacdo coletiva diz respeito, o anteprojeto previa que, relativa-
mente ao seu ambito temporal, as convengdes passassem a ter uma vigéncia limita-
da, podendo os seus efeitos cessar (caducar) apos o decurso desse prazo.'> Por outro
lado, estipulava-se que o conteildo dos instrumentos de regulamentagao coletiva

13 Disponivel em http://static.publico.pt/docs/economia/dRel _ASCLRRCT.pdf.
14 Tal como preconizado por Kingdon (1995: 19).
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pudesse ser alterado em sentido menos favoravel para os trabalhadores, quando
comparado com os anteriores. De igual modo, permitia-se que as convengdes
regulassem as relagdes laborais em sentido menos favoravel do que o disposto
na lei.

Na fase relativa a apreciagao e discussao publica do diploma legal em apreco,
as confederag¢des sindicais com assento na concertagao social (CGTP e UGT) emiti-
ram um parecer desfavoravel, manifestando a sua discordancia com o contetudo das
alteracdes.'’® A UGT considerou que as solugdes propostas no anteprojeto nao iam
“no sentido de desbloquear” mas sim de “impedir no futuro o livre desenvolvimen-
to da negociagao coletiva”. A CGTP alertou, ainda, que o texto apresentado nao cor-
respondia sequer as sugestdes constantes do relatorio final da CLL, tal como o
fizeram, também, alguns juslaboralistas.”” As confederagdes patronais, nesta fase,

15 Para as convengdes que ndo regulamentavam a matéria relativa a sua vigéncia, incluindo as que
estavam em vigor a data da publicacdo do cddigo, estipulava-se um regime de caducidade igual
ao vertido nos art.>s 556.% e 557.2 do Cédigo de 2003. Note-se que havia, no entanto, instrumentos
de regulamentagéo coletiva que dispunham expressamente que a sua vigéncia se mantinha até
serem substituidos por outros, o que provocou diversos problemas nomeadamente sobre a vali-
dade e a interpretacdo de tais clausulas face a nova redagéo da lei.

16 No seu parecer, a UGT considerou que: “A caducidade dos instrumentos de regulamentacao co-
letiva do trabalho constitui a principal questdo nesta matéria, fazendo perigar direitos adquiri-
dos e valores como a propria seguranca e estabilidade no emprego. Com efeito, néo se
revitalizando de facto a negociacao coletiva e tendo em conta as alteragdes que se pretendem in-
troduzir, a caducidade dos contratos apenas resultara na pratica numa renovada estagnagado da
efetiva contratagdo coletiva. O processo negocial terminara sempre com o recurso a arbitragem
obrigatoéria, transformada em regra e ndo excecao, atribuindo-se ainda nesta matéria um poder
desmesurado ao Ministério do Trabalho e ao secretario-geral do CES. Outra questdo fundamen-
tal é aatribuigdo do poder de negociacao coletiva as comissdes de trabalhadores, ignorando que
arealidade destas é totalmente diferente da dos restantes paises europeus em que as mesmas, na
sua constitui¢do e funcionamento, estao estreitamente ligadas aos sindicatos. Estas, no futuro,
particularmente nas PME poderiam dar origem a auténticos ‘sindicatos dos patrdes’. Poe-se as-
sim em causa a Constitui¢ao e as Convengoes da OIT”.

17 As criticas de Garcia Pereira (2002) a este propdsito foram particularmente contundentes: “o go-
verno criou uma task force praticamente clandestina, cuja exata composigao se tem sempre escu-
sado a divulgar mas que se sabe ser constituida pelo setor mais conservador da doutrina do
direito do trabalho, sediado na Faculdade de Direito de Lisboa, tendo nela particular relevancia
o papel desempenhado por um autor (o professor Pedro Romano Martinez) que se destacou
desde logo pela tentativa de negacido da autonomia dogmatica do direito do trabalho tendendo
aveé-la(...) como um mero ‘sub-ramo’ do direito civil. (...) Mas também e sobretudo pelas criti-
cas e ataques absolutamente descabelados a Comissdo de Analise e Sistematizacdo da Legisla-
¢do Laboral presidida pelo professor Anténio Monteiro Fernandes, criticas e ataques esses
feitos no “parecer’ de quatro paginas elaborado sobre o relatério daquela comissdo, onde a mes-
ma € atacada sob o espantoso argumento de que ‘se trata de uma comissao heterogénea, em que
muitos dos membros ja tinham publicamente assumido posi¢des sobre diversos problemas juri-
dicos ndo sendo previsivel que alterassem as anteriores posi¢des’ — sic, pp. 125-128 da ‘Revisao
da Legislagao Laboral’ — Ministério do Trabalho e Solidariedade Social — 2002, quer na Nota
Introdutdria ao respetivo ‘Manual de Direito do Trabalho’ onde se imputa ao trabalho da Co-
missdo ‘uma sistematizagdo deficiente e uma descoordenacgao terminoldgica’ (sic, pp. 12-13) !1??
Em vez da transparéncia de uma comissdo revisora, o governo preferiu o escuro da clandestini-
dade; em vez da credibilidade cientifica de autores como os membros da comissdo (Anténio
Monteiro Fernandes, Alberto de Sa e Mello, Américo Thomati, Francisco Liberal Fernandes,
Jodo Rato, Jodo Reis, Joaquim Damas, Luis Brito Correia e Manuel Cavaleiro Brandao, mais
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também revelaram algumas cautelas relativamente a determinadas matérias, mas
ndo no que respeitava as alteracdes referentes a contratacao coletiva.'®

Em sede de concertagdo social, alguns parceiros sociais, através de um pro-
cesso negocial, lograram celebrar um compromisso tripartido, de caracter parcial
(governo/CIP/UGT), do qual resultou a introdugao de algumas altera¢des ao ante-
projeto de cddigo. No entanto, no que respeita ao regime previsto para a contrata-
¢ao coletiva nao se verificaram quaisquer alteragoes. A redagao da Proposta de Lei
29/IX, que aprovou o Codigo de Trabalho 2003 /CT 2003) e foi objeto de discussao
na Assembleia da Reptblica (aprovada com os favoraveis votos dos deputados do
PSD e CDS-PP, tendo o PS, PCP-PEV e BE votado contra), teve a sua base no acordo
alcangado pelos referidos parceiros sociais. ¥

Na sequéncia dessa aprovagao, o Presidente da Republica, por considerar
que um conjunto de matérias do diploma aprovado, entre as quais a contratagao
coletiva, poderia colidir com preceitos constitucionais (de destacar, também, que
um conjunto de organiza¢des — como as confederagdes sindicais — e diversas per-
sonalidades reconhecidas na area laboral mobilizaram-se no sentido de sensibili-
zar os atores com competéncia para suscitar a constitucionalidade), requereu,
junto do Tribunal Constitucional, a fiscalizacao da constitucionalidade. Chamado
a pronunciar-se, o Tribunal Constitucional (TC) declarou que a alteracdo ao regime
de caducidade das convengodes coletivas ndo seria inconstitucional desde que se
mantivessem alguns efeitos nos contratos individuais dos trabalhadores apds essa
caducidade, o que permitiu atenuar os efeitos da cessacao dos instrumentos de re-
gulamentacdo coletiva fout court, sendo certo que, no entanto, a reda¢do das nor-
mas atinentes a contratac¢ao coletiva nao sofreu modifica¢oes.?

Henrique Nascimento Rodrigues e Jorge Leite (primeiro, até maio de 2001), e Jodo Correia e Pe-
dro Furtado Martins (depois, dessa data em diante), o Executivo preferiu o ‘nivel’ e a ‘excelén-
cia’ das “criticas’ supracitadas...”

18 Nesse sentido, as declaragdes de Francisco van Zeller (CIP), referindo que considerava positiva
a abordagem relativa a contratagdo coletiva (declara¢des de 12.09.2002, disponiveis em
http://www.publico.pt/economia/noticia/anteprojecto-do-codigo-do-trabalho-comeca-hoje-a-
ser-negocia do-177119). A CCP, por sua vez, referiu que as propostas nao tinham em considera-
¢do arealidade do tecido econdmico nacional e que se deveria ir mais longe nas alteragdes a le-
gislacdo laboral.

19 AProposta de Lei 29/IX foi apresentadano dia 14.11.2002 na Assembleia da Repuiblica e foi apro-
vada, na generalidade, em 16.01.2003. Em sede de discussao parlamentar, o governo apontou
que a proposta reforcava e revitalizava a contratagao coletiva, eliminando bloqueios ao seu ajus-
tamento e desenvolvimento (com a concordancia dos grupos parlamentares do PSD e CDS-PP).
OPS, porsua vez (através da intervengdo do deputado Vieira da Silva, futuro ministro do Traba-
lho e da Seguranca Social ), considerou que a proposta deslocava a favor das entidades patronais
o fragil equilibrio das rela¢des de trabalho, nomeadamente por obrigar os sindicatos a negociar
em situacdo de necessidade. Finalmente, o PCP-PEV e BE fizeram notar que a proposta consubs-
tanciava um ataque ao direito da negociagdo coletiva (DAR I série, n.® 74/IX/1, de 2003.01.16, e
DAR I série n.® 75/IX/1, de 2003.01.17).

20  Acérdaon.®306/2003, do Tribunal Constitucional, publicado naI série do Didrio da Repiiblica de
18.07.2003, declarando que esta alteragao ndo era inconstitucional, no pressuposto “de que a ca-
ducidade da eficdcianormativa da convengdo ndo impede que os efeitos desse regime se mante-
nham quanto aos contratos individuais de trabalho celebrados na sua vigéncia e as respetivas
renovacgoes”.
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Nao tendo sofrido alteragdes de fundo relativamente a proposta de lei, no que
concerne a redagao dos preceitos, a aprovagao do Codigo de Trabalho de 2003 (CT
2003) viria a consagrar a referida mudanga de orientagao no que a dimensao coleti-
va das relagdes de trabalho diz respeito.?! Assim, tal como foi referido a proposito
do contetido normativo do anteprojeto, o CT 2003 passou a limitar o &mbito tempo-
ral das convengdes, prevendo a sua cessacdo apds esse prazo, ainda que os efeitos
dessa caducidade tenham sido, de alguma forma, mitigados pela decisao do Tribu-
nal Constitucional. Por outro lado, os instrumentos de regulamentagao coletiva
passaram a poder ser alterados ainda que o seu contetido fosse menos favoravel
para os trabalhadores, ndo sé comparativamente aos que vigoravam anteriormen-
te, mas também em sentido menos favoravel do que o disposto na lei.

Foi desta forma que se consagrou, através de uma medida legislativa, uma
das mais significativas e marcantes mudangas sistematicas no ambito das politicas
publicas relativas as relagdes industriais, tanto no que respeita a contratagao coleti-
va como na propria alteragao de um equilibrio de forgas, especialmente em sede
negocial, que vinha sendo a base estruturante de todo o ordenamento até entao.?
Efetivamente, com a possibilidade, agora introduzida, de os instrumentos de regu-
lamentagdo coletiva de trabalho poderem cessar a sua vigéncia, a posi¢do dos
sindicatos foi claramente prejudicada, com prejuizo para os trabalhadores que re-
presentam uma vez que, obviamente, uma coisa é negociar tendo por base um pa-
trimonio de direitos que serviria como ponto de partida, outra é negociar a partir
de um vazio. Esse €, sem duvida, o verdadeiro significado desta alteragao.

Implementagio

A concretizagao das medidas associadas a reforma das rela¢des coletivas de traba-
lho, vertidas no CT 2003, revelou-se algo problematica.

Desdelogo, oreferido diplomalegal carecia, em alguns aspetos, de regula-
mentacgao. Apesar de ter entrado em vigor em 1 de dezembro de 2003 (tal como
consta do dispostono art.?3.2da Lein.? 99/2003, de 27 de agosto), a mencionada
regulamentacao apenas entraria em vigor a 29 de agosto de 2004 (art.®3.° da Lei
n.235/2004, de 29 de julho). Ora, este diploma continha elementos essenciais na
implementagao donovo quadro juridico, nomeadamente no que diz respeito ao
recurso a mecanismos de resolu¢do de conflitos coletivos, como é o caso da
arbitragem.

Por outro lado, em virtude do novo quadro legislativo, as associagdes sindicais
ndo s6 manifestaram uma tendéncia para bloquear os processos negociais em curso
como procuraram, também, nao ter a iniciativa negocial, de modo a manter — ou pelo
menos, prolongar — os efeitos das convengdes coletivas que se encontravam em vigor.
Diferentemente, as associa¢des patronais, de um modo geral, procuraram denunciar

21 Aprovado pela Lei n.? 99/2003, de 27 de agosto.

22 A referida medida consubstancia uma politica publica de cariz regulatério, de acordo com a ti-
pologia Lowi (1964: 677-715), que distingue as politicas publicas em trés categorias: distributi-
vas, redistributivas e regulatorias.
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as convengOes no sentido de forgar os sindicatos a proceder a celebracao de novos ins-
trumentos de regulamentacao coletiva (agora com a relacao de forgas substancialmen-
te alterada, as negociagdes podem partir de um quase vazio, encontrando-se as partes
numa situagdo negocial idéntica) ou, simplesmente, com o intuito de as fazer cessar
(caducar).

Também a administragdo, em concreto a Dire¢dao Geral de Emprego e Rela-
¢Oes de Trabalho (adiante DGERT), sofreu os efeitos da entrada em vigor do Codi-
go do Trabalho de 2003, especialmente no que diz respeito ao nimero de pedidos
de intervencdo, uma vez que a promogao de processos de conciliagao e mediacao
laboral lhe estava atribuida por lei.

Além destes fendmenos, verificou-se a existéncia de um conjunto de dificul-
dades juridicas que resultaram da mencionada alteragdo legislativa, nomeada-
mente no que concerne a interpretacdo de algumas normas atinentes ao novo
regime da negociacao coletiva. Em primeiro lugar, discutia-se o que se denominou
como o “caracter constitutivo da publicagao de caducidade” dos instrumentos de
regulamentacao coletiva de trabalho. Ou seja, saber se as conveng¢des apenas cessa-
vam os seus efeitos ap0ds a publicacdo, pelo Ministério do Trabalho, no Boletim de
Trabalho e Emprego (BTE) ou, se ao invés, essa cessa¢ao ocorria automaticamente,
apos o decurso dos prazos previstos na lei para a sobrevigéncia das convengdes co-
letivas. Por sua vez, verificou-se, também, um elevado nivel de incerteza no que
respeita ao contetido de algumas clausulas de instrumentos de regulamentagéo co-
letiva — que dispunham expressamente que vigoravam enquanto nao fossem
substituidas por outras — e a sua compatibiliza¢do com o disposto no Cédigo do
Trabalho de 2003 relativamente a estipulacdo de prazo de vigéncia determinado.
Essas incertezas originaram, em alguns casos, o recurso aos tribunais, em particu-
lar em ag¢oes promovidas pelos sindicatos.

Num Estado caracterizado por uma administracao profundamente hierarqui-
zada e centralizada ndo seria, a partida, de esperar que a implementa¢ao da medida
desenhada pelo governo neste contexto pudesse constituir uma espécie de deriva
que escapasse aos parametros definidos a nivel central. Ainda assim, a administra-
¢ao procurou, acima de tudo, proceder a aplicacdo da lei, de forma imparcial e
independente (conforme, alids, esta obrigada). Em bom rigor, qualquer falhango
existente naimplementagao desta politica em concreto ndo devera ser-lhe imputavel
na medida em que procurou corresponder aos objetivos do diploma aprovado, no
quadro das suas competéncias: promover o didlogo das partes em confronto, procu-
rando mediar conflitos e conciliar posi¢des no sentido de obter um acordo que
pudesse contribuir para a celebra¢ao de novos instrumentos de regulamentagao co-
letiva, combatendo, deste modo, o alegado imobilismo contratual. No entanto, tam-
bém é certo que a administragao néo teve (nem podia ter), neste caso, um papel ativo,
limitando-se a intervir quando lhe é solicitado, tal como decorre da lei.

Avaliacdo

Se atendermos ao objetivo primario declarado pelos decisores politicos que consis-
tia na revitalizacdo da contrata¢do coletiva e combate ao seu imobilismo, é facil
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concluir que anova politica relativa a dimensao coletiva das relagdes de trabalho se
revelou um fracasso.

O namero de convengdes coletivas celebradas atingiu, no ano de 2004, um mini-
mo histdrico, sem precedentes no periodo democratico: levando em consideragao a
média dos tltimos dez anos anteriores a entrada em vigor do Cédigo do Trabalho de
2003 (1993-2003), é facil concluir que, no ano em analise, o ndmero de instrumentos de
regulamentacao coletiva de trabalho celebrados ficou-se, sensivelmente, pela metade.
De resto, nos anos subsequentes, ainda que se tenha verificado um aumento do niime-
ro de convengdes subscritas, a verdade € que, ainda assim, a média desses anos seguin-
tes (2004-2009) é manifestamente inferior ao periodo que antecedeu a entrada em
vigor do Codigo do Trabalho de 2003 (1998-2003).

Do mesmo modo, € facil concluir, também, que, no ano de 2004, o nimero de
trabalhadores abrangidos caiu para cerca de metade, tendo, no entanto, essa ten-
déncia sido revertida a partir de 2005, o que muito se deve a tomada de posse do
XVII Governo Constitucional (em termos politicos, consubstancia o resultado das
elei¢des legislativas nas quais o PS teve a maioria dos votos) que empreendeu uma
politica de extensao das convengdes coletivas existentes e, deste modo, alargou a
abrangéncia destes instrumentos a um nuimero consideravel de trabalhadores,
como forma de mitigar o decréscimo na celebracao de instrumentos de regulamen-
tagao coletiva.?

23 Em sentido proximo, as conclusdes do Livro Verde sobre as Relagdes Laborais (2006: 85), coordena-
do por Anténio Dornelas, em particular quando se refere que “a extensdo administrativa das
convengdes coletivas contribuiu decisivamente para essa elevada cobertura”.
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Ainda que na escolha da convengao coletiva cujos efeitos se pretendem esten-
der se tenha mantido a discricionariedade tipica que caracterizava o anterior siste-
ma de relagdes coletivas, a verdade é que este foi um mecanismo importante para
compensar o vazio evidente da contratagao coletiva deixado pela reforma de 2003.

Ha, contudo, um objetivo que foi plenamente atingido, ainda que nao cons-
tasse expressamente da agenda: a alteragao no equilibrio negocial entre as associa-
¢Oes patronais e os sindicatos, com o notdrio enfraquecimento da posi¢ao negocial
destes. Esse desiderato era inerente a propria reconfiguragao do modelo danegoci-
agao coletiva e converteu, em determinados casos, a contratagao coletiva num
instrumento privilegiado para a introdugao de mecanismos flexibilizadores da
prestacgao de trabalho (como, por exemplo, sucedeu com a adaptabilidade de hora-
rios, bancos de horas, mobilidade funcional).?*

A politica como ciclo

As politicas publicas ndo se esgotam na sua avaliagdo, constituindo, ao invés, um
processo sistemético e dindmico, muitas vezes imperfeito ou inacabado. E comum
que os resultados decorrentes da avaliagao de um determinado processo contribu-
am para o desenvolvimento, ou aperfeicoamento, dessa politica através da adogao,
por exemplo, denovas medidas. A politica torna-se, assim, uma espécie de variavel
independente, uma causa explicativa do desenvolvimento de outra politica ou,
pelo menos, de outra medida politica com o mesmo ambito. Se, por exemplo, 0 im-
pacto final for adverso, ou contrario aos objetivos propostos, é natural que o tema
que motivou determinada politica volte a entrar na agenda. Nao raras vezes, alids,
muitas decisoes politicas consubstanciam modifica¢des, de maior ou menor alcan-
ce, relativamente as anteriores, constituindo o que se designa por sucessao de poli-
ticas ou incrementalismo.?

No caso das politicas ptblicas atinentes a dimensao coletiva das relagdes de tra-
balho, em particular no caso da contratagdo coletiva, esse € um fenémeno percetivel.
Partindo da reforma operada pelas alteragdes legislativas de 2003, as decisdes politicas
nesta matéria tém refletido essa necessidade, ainda que com dimensdes diferentes.

A analise das alteragoes ocorridas desde 2003 permite ter uma nogao do nivel
de desenvolvimento da atengao politica a este problema, sendo possivel destacar,
em cada um desses novos momentos de mudanga, alguns fatores explicativos das
corre¢des ou mudangas introduzidas.

Assim, no periodo que sucedeu a tomada de posse do XVII Governo Consti-
tucional, resultado das elei¢Oes legislativas que se consubstanciou numa mudanca

24 Tal como resulta da analise do Livro Verde sobre as Relacdes Laborais, (2006: 102 e ss.), mas também
pela consulta do Relatorio sobre Emprego, Contratagdo Coletiva de Trabalho e Protegio da Mobilidade
Profissional em Portugal, (2011: 53 e ss.), coordenado por Anténio Dornelas.

25 Tal como explanado por Cairney, por referéncia a exposigao de Lindblom, em “Policy concepts in a
1000 words: bounded rationality and incrementalism”, (disponivel em http://paulcairney.word-
press.com/2013/11/11/policy-concepts-in-1000-words-bounded-rationality-and-incrementalism/).
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partidaria a nivel da composicao do governo (PS), conforme foi supra enunciado,
procedeu-se ao aumento da publicagao dos mecanismos de extensao, de cariz ad-
ministrativo, das convengdes coletivas, de molde a permitir que um maior niimero
de trabalhadores fosse abrangido por instrumentos daquela natureza.

Além disso, promoveu-se, em 2005, a celebra¢dao de um novo acordo de con-
certacdo social, desta vez subscrito por todos os parceiros sociais com assento no
Conselho Econdmico e Social, visando a dinamizac¢ao da negociagao coletiva.

Por sua vez, procedeu-se, ainda, a publica¢ao da Lein.? 9/2006, de 20 de mar-
¢o, que constituiu a primeira altera¢do ao Codigo do Trabalho de 2003 e que visava,
acima de tudo, corrigir os fatores de incerteza juridica, relacionados com os meca-
nismos de caducidade/sobrevigéncia. Além disso, também se consagrou, de forma
expressa, a amenizacao dos efeitos da cessa¢do das convengdes coletivas, tal como
decidido pelo Tribunal Constitucional em 2003. De igual modo, procedeu-se a uma
agilizagao e reforma no acesso aos mecanismos de resolugao de conflitos resultante
da caducidade dos instrumentos de regulamentacao coletiva.

Diferentemente, na alteracao que se seguiu, foi determinante o retrato da con-
tratacao coletiva nacional tragado pelo Livro Verde sobre as Relagdes Laborais (abril de
2006), bem como as conclusoes constantes do Livro Branco das Relacdes Laborais (de-
zembro de 2007). Neste documento, acentuava-se a necessidade de aperfeicoar o
ambito pessoal, o regime da vigéncia das convengdes coletivas e dos mecanismos
de resolugao de conflitos mas, ao mesmo tempo, sugeria-se a possibilidade de os
trabalhadores poderem, individualmente, aderir a um instrumento de regulamen-
tacdo coletiva (tal como sucederia no acordo de concertac¢ao social — parcial, uma
vez que nado obteve o consenso de todos os parceiros).2

Foi este o contexto que norteou a aprovagao da Lein.?7/2009, de 12 de feverei-
ro, que manteve, apesar de aperfeicoar juridicamente algumas solugdes, o regime
de caducidade e sobrevigéncia dos instrumentos de regulamentagao coletiva de
trabalho. As duas principais inovag¢des ocorreram no denominado ambito pessoal,
permitindo-se que, havendo concorréncia de convengdes coletivas, os trabalhado-
res pudessem escolher a qual pretendem aderir individualmente (o que constitui
uma subversao dos principios da representatividade e da filiagdo sindical) e, tam-
bém, na possibilidade de os sindicatos delegarem os seus poderes negociais em co-
missoes de trabalhadores, em empresas com mais de 500 trabalhadores.?”

26 A CGTP, no seu parecer relativo a nova reforma laboral, foi particularmente critica: “Assim, po-
demos dizer que, no seguimento da politica iniciada com a reforma laboral de Bagao Félix que
deu origem ao Cédigo do Trabalho e na sequéncia das recomendagdes e sugestdes do Livro Bran-
co das Relagoes Laborais, estas propostas do Governo PS prosseguem o ataque as estruturas do
direito do trabalho, visando consagrar um modelo de relagdes laborais profundamente dese-
quilibrado, baseado na individualizacdo das rela¢des de trabalho e no reforgo dos poderes pa-
tronais, no enfraquecimento dos direitos individuais e coletivos dos trabalhadores e no total
desrespeito pela sua dignidade”.

27 O perigo que pode resultar desta solugéo é dbvio: a possibilidade de, em virtude da maior proxi-
midade e exposi¢do das comissdes de trabalhadores a realidade da empresa, nomeadamente
com o préprio empregador, pode derivar naquilo que alguns designam como “sindicatos do pa-
trdo”, além de, por principio, poder constituir um desvio a regra constitucional do monopdlio
sindical na celebracao de convengdes coletivas.
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Ao contrdrio das decisdes politicas anteriormente enunciadas, a reforma de
2012, que também implicou ligeiras mudangas no regime das convengdes coletivas,
teve como elemento fundamental na sua ado¢ao o memorando de entendimento
(2011), celebrado entre o governo portugués, a Comissao Europeia, o Banco Central
Europeu e o Fundo Monetario Internacional.?® Efetivamente, foi esse fator exogeno
que determinou o agendamento e os termos subsequentes do respetivo processo poli-
tico.?’ Previa-se no ponto 4.8 do referido memorando a consagragao de um sistema de
“descentraliza¢do organizada” da contratagao coletiva, permitindo-se que em empre-
sas com mais de 250 trabalhadores os empregadores pudessem negociar diretamente
com a comissao de trabalhadores.3

Na sequéncia do memorando de entendimento, foi celebrado um acordo tri-
partido para a Competitividade e Emprego, em 2011 (parcial, dado que nem todos
0s parceiros sociais o subscreveram, nomeadamente a CGTP), no qual se preconi-
zava a adog¢do de um sistema de descentralizacdo organizada mitigado, uma vez
que a possibilidade de as comissoes de trabalhadores poderem celebrar conven-
¢des coletivas continuava a ter na sua origem uma delegagao de competéncias dos
sindicatos.’!

Este foi o cenario que determinou a publicacdo da Lein.?23/2012, cujas altera-
¢Oes assinalaveis em matéria de contratacao coletiva consistem sobretudo na possi-
bilidade de os sindicatos, no ambito da negociacao e celebracao de instrumentos de
regulamentacao coletiva, delegarem competéncias as comissdes de trabalhadores,
em empresas com mais de 150 trabalhadores. Além disso, permitiu-se que um con-
junto de matérias, na sua maioria de caracter flexibilizante, pudessem agora sair do
ambito exclusivo dos instrumentos de regulamentagao coletiva de trabalho, po-
dendo os empregadores negociar diretamente com os trabalhadores os termos da
implementacdo dessas medidas (v.g.: banco de horas), o que constitui mais uma
medida que parece contrariar o imperativo legal e constitucional da promocao da
contratacao coletiva a cargo do Estado.

Se é certo que o ciclo politico tem um caracter muitas vezes circular, que con-
siste em sucessivas modificagdes ou correcdes respeitantes a politica originalmente
delineada, a reforma laboral de 2003 e continuas alteragdes — ainda que com
causas de agendamento distintas — provocaram uma profunda alteragao do para-
digma tradicionalmente associado as politicas publicas referentes a contratagao
coletiva. Na verdade, bastaram quatro atos (2003; 2006; 2009 e 2012) para uma

28 Texto traduzido do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades da Politica Economica,
disponivel em http://www.portugal.gov.pt/media/371372/mou_pt_20110517.pdf.

29 Sobre a importancia crescente dos factores exégenos relativos a defini¢do da agenda, ver Majo-
ne (2006: 241-249).

30 Além desse objetivo, como menciona Gomes (2012: 605-606), no texto do memorando referia-se
“anecessidade de o governo portugués definir critérios para a extensido das convengdes coleti-
vas, sendo que entre esses critérios deveriam figurar a representatividade das associa¢des ou-
torgantes e asimplicagdes da extensao das convencgdes para a posicao competitiva das empresas
nao afiliadas”.

31 Acordo Tripartido para a Competitivade e Emprego, celebrado por alguns parceiros sociais (disponi-
vel em http://www.ces.pt/download/719/AcordoTripCompetEmprego.pdf).
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mudangcaradical dos 3 eixos norteadores danegociagao coletiva: fim do monopdlio
sindical (ou, pelo menos, ameaca gravosa); desvirtuamento do principio da filiagao
(através do mecanismo das adesdes individuais) e estipulagao de vigéncia tempo-
ralmente limitada (por meio da introduc¢ao do mecanismo de caducidade).

Sintese conclusiva

Anecessidade de delinear politicas publicas no ambito da contratacao coletiva as-
senta nao s6 no caracter regulatorio que estas tém na organizagao do trabalho (isto
¢, na sua dimensao interna, onde assumem uma natureza quase legislativa), mas
tem também como pressuposto os efeitos econdmicos e sociais que as relagdes cole-
tivas de caracter negocial necessariamente acarretam (dimensao externa).

Na perspetiva tradicional, as politicas publicas relativas a esta matéria tém
como escopo a “redistribuigao dos recursos” , cumprindo uma fungao econémica e
social. Esta era a 16gica prevalecente das medidas nesta drea no contexto nacional,
apos 1974 e até 2003.

A reforma laboral veio alterar esse paradigma, privilegiando as tendéncias
flexibilizantes e alegadamente modernizadoras. Se, anteriormente, o sistema as-
sentava no monopolio dos sindicatos na negociacao e celebragao de instrumentos
de regulamentagao coletiva, no principio da filiagdo (que determinava a eficacia
pessoal direta das convengdes coletivas relativamente aos trabalhadores filiados
nos sindicatos e associagdes patronais representadas), no principio do tratamento
mais favoravel, na concentracgdo de direitos numa perspetiva ascendente e, acima
de tudo, na vigéncia indeterminada das convengdes coletivas, a partir de 2003, no-
ta-se uma clara inversao no rumo das politicas.

Da analise das etapas do processo politico ressalta o caracter quase (ou apa-
rentemente) fortuito no agendamento do problema, explicavel pela criacdo de uma
janela de oportunidade, resultado da confluéncia de um conjunto de fluxos, mas
também a predominancia do governo na fase da formulagao. Apesar de terlogrado
um compromisso com os parceiros sociais — parcial, é certo — a analise juridicare-
sultante do confronto entre o contetido do anteprojeto e da legislacdo final permite
afirmar que a orientacdo politica inicialmente delineada ndo sofreu, no que diz res-
peito a contratacao coletiva, alteragdes.

Dareferida analise ressaltam também as dificuldades de implementagado, ndo
porque a administracao tenha fugido das linhas orientadoras para a execugao des-
ta politica, mas sim porque alguns atores, nomeadamente os parceiros sociais, con-
tribuiram para a criacdo de diversos obstaculos. Ademais, a confusdo juridica
constante do diploma acentuou algumas dificuldades de interpretagao, o que con-
tribuiu decisivamente para, pelo menos, estorvar aimplementagao plena da politi-
ca tal como fora delineada.

Oresultado da politica, quando confrontado com os objetivos iniciais, é clara-
mente negativo. Qualquer avaliagao, numa perspetiva qualitativa ou quantitativa,
traduz a mesma realidade: um enorme hiato entre os propdsitos expressamente
declarados e os efeitos reais da medida.
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De resto, foi precisamente esse falhanco que esteve na origem de uma mu-
danga politica posterior a 2005. Esta realidade evidencia o caracter ciclico do pro-
cesso politico e a forma como as orientagdes vertidas em determinadas politicas
publicas sdo sensiveis aos outputs desse processo.

Mas nem sempre os motivos que determinam o regresso ao tema se prendem
com os feedbacks de determinada politica. Muitas vezes, sao novos estudos acadé-
micos ou documentos de trabalho, aliados a pressao de alguns atores, que ditam
mudangas no ciclo de uma politica concreta. Outras, sao os fatores exdgenos, tal
como sucedeu na reforma de 2012.

Certo é que, no final deste ciclo relativamente curto, o sistema que estrutura-
va a contratagdo coletiva foi profundamente alterado: o monopélio sindical encon-
tra-se ameagado, o principio da filiagdo completamente desvirtuado e a introdugao
do mecanismo de caducidade constitui um rude golpe a autonomia coletiva.

Nao é por acaso que, conforme refere Gomes (2012: 607), no panorama atual,
0 “respeito (...) pela autonomia negocial coletiva sé existe se e enquanto esta pro-
duzir determinados resultados (...). Se ndo os produzir, a lei intervira em substitui-
¢ao do acordo”. As tendéncias mais recentes no ambito das politicas publicas
relativas a contratac¢do coletiva revelam a sua instrumentaliza¢dao de molde a servir
necessidades econdmicas, desligando-se, cada vez mais, da realidade social e
laboral.
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Capitulo 9
Politica da agua entre 1993 e 2013

Alexandre Leitdo

Introducao

As taxas de cobertura do abastecimento de agua potavel ao domicilio e de drena-
gem de aguas residuais aumentaram significativamente nas tilltimas duas décadas,
em Portugal. Em paralelo, registou-se uma melhoria geral da qualidade da agua de
consumo e do tratamento das aguas residuais, bem como da eficiéncia de ambos os
sistemas.

Os resultados decorreram de um conjunto de decisées tomadas e atividades
promovidas pelo governo, intencionalmente dirigidas a um grupo de problemas (a
insuficiéncia do abastecimento de 4gua e da drenagem e tratamento dos efluentes,
bem como a qualidade de ambos os sistemas), traduzidas em a¢des individuais for-
malizadas e que promoveram mudancgas substantivas no comportamento dos
atores.

Assim, estdo presentes os elementos de uma politica publica, no caso em
apre¢o no dominio do abastecimento de 4gua ao domicilio e de drenagem e trata-
mento de efluentes em Portugal entre 1993 e 2013, que designaremos, doravante,
por politica da agua, e pretende-se, no presente trabalho, avaliar de que modo foi
concebida e desenvolvida, com que resultados e que desafios subsistem.

Método

Aelaboragao do presente trabalho seguira o método de andlise pelo modelo de eta-
pas, seguindo Michael Hill (2013), aqui declinado em seis etapas para a apresenta-
¢ao da politica publica inicial: defini¢do do problema; agendamento da politica;
formulac¢do das medidas e legitimacao das decisdes; concretizagao; avaliagao, efei-
to de feedback.

Admitimos que se possa considerar que, nos ultimos vinte anos, houve pelo
menos trés politicas da agua em Portugal, mas consideramos que, em rigor, os di-
versos ciclos de formulagao e concretizagao sao demasiado semelhantes e muitos
dos seus fatores e vetores de implementacdo sdo idénticos ou apresentam uma

165
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continuidade inegavel, pelo que preferimos considerar que a politica foi uma, com
varios ciclos de adaptagao da formulagao e concretizacao aos resultados dos anteri-
ores e aos instrumentos disponiveis para atingir as metas de atendimento e quali-
dade dos servigos que, no essencial, se mantiveram idénticas.

Defini¢ao do problema

O acesso a agua potavel € uma condigao de sobrevivéncia humana e tem sido objeto
de iniciativas publicas, ao nivel central ou local. Recordemos, por exemplo, a cons-
trucao de aquedutos, antes e depois da nacionalidade — Sao Sebastido em Coim-
bra, lancado em 1570, de Elvas (1622) ou das Aguas Livres em Lisboa (1731). Por
outro lado, a poluigao ou contaminagdo das aguas pode constituir um problema
grave de satude publica, favorecendo a propagacao de doengas.

Porém, o objetivo reiteradamente proclamado de resolucdo do problema foi
sendo prejudicado por diversos motivos (questdes de organizacao administrativa
do territdrio, falta de estatisticas fiaveis e de recursos humanos para projetar, exe-
cutar infraestruturas e controlar a qualidade), principalmente financeiros (falta de
disponibilidade de verbas ou op¢ao orcamental).

Assim, recorreu-se ao investimento privado na segunda metade do século
XIXe as principais cidades concessionaram a construgao e exploragao dos sistemas
de abastecimento de 4gua (Companhia de Aguas de Lisboa em 1868, Compagnie
Générale des Eaux pour I'Etranger no Porto em 1882 e, no mesmo ano, Coimbra ce-
lebrou contrato com um privado), mas os resultados ndo foram satisfatdrios, os
contratos foram rescindidos e surgiram os primeiros servigos municipalizados (em
Coimbra, pioneira em 1910 e no Porto, em 1 de abril de 1927).

Nas primeiras décadas do século XX a situagao financeira do pais nao permi-
tia investimentos de vulto, tampouco no setor da dgua e a dependéncia quase total
das autarquias em relagao a administragao central impossibilitou grandes melhori-
as fora dos centros urbanos.

No Estado Novo, o abastecimento de dgua e o saneamento basico também
ndo foram prioridades das politicas publicas, apesar da aprovagao dos planos de
Abastecimento de Agua as Sedes de Concelho (1944) e de Abastecimento de Agua
as Populag¢des Rurais (1960) que previam investimentos atribuidos aos municipios,
em grande parte ndo realizados por falta de recursos para o efeito.! Em 1972, ape-
nas 40% da populagao tinha acesso ao abastecimento de dgua e 17% tinha ligagdes a
redes de esgoto, pelo que foi idealizado um modelo de regides de saneamento basi-
co a gerir por empresas regionais de capital publico (1972) e o governo decidiu nao
renovar a concessao a Companhia de Aguas de Lisboa.2

O abastecimento de dgua e o saneamento de aguas residuais assumiram mais
relevancia apos a Revolugao, reforgada pela necessidade de tomar medidas urgentes

1 Sintomatico é o facto de Portugal ter beneficiado do Plano Marshall mas de nenhuma parcela dos 70
milhdes de ddlares atribuidos ser destinada a sistemas de abastecimento de dgua e saneamento.
2 O que s6 foi concretizado, porém, depois do 25 de Abril de 1974.
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face a um surto de cdlera que se estendeu a todo o pais. As autarquias competia o
abastecimento de 4gua mas estavam sob tutela da administragdo central até 1979,
pelo que esta comparticipou as obras, contraindo dois empréstimos internacionais
para o efeito.’

Em 1981 foi implementado o Plano Diretor de Saneamento Basico — PDSB,
pensado no ambito da preparagao da adesdo a Comunidade Europeia, para apro-
veitar os novos fundos disponiveis. O plano caracterizava o setor, revelando uma
grande dispersao populacional e a pulverizacao de entidades gestoras que prejudi-
cava a exploragdo racional e econdmica dos sistemas, a inexisténcia de associagdes
de municipios para abastecimento de dgua ou saneamento, e que apenas 57% da
populagao tinha agua ao domicilio e 41% drenagem de efluentes (10% tratados).
OPDSB definia, também, a meta geral de 80% da populagao ficar servida com siste-
mas completos ou simplificados de dgua e saneamento, estabelecia o objetivo de
promover a concentracdo das entidades gestoras e de racionalizar a exploragao de
sistemas face a exploragao dos sistemas deficitaria e, por fim, previa uma despesa
de 90 milhoes de contos. 4

Porém, apds a execugao do PDSB (1990) e apesar dos meios alocados, os resul-
tados ficaram aquém das metas e, em 1993, Portugal tinha ainda cerca de 1/4 da po-
pulacdo sem abastecimento de agua potavel ao domicilio, 2/3 sem ligacdo a redes
de esgotos e 4/5 sem beneficiar do servigo de tratamento de dguas residuais. A ges-
tao dos sistemas de agua e saneamento permanecia municipal, com exploragao de-
ficitaria e niveis de atendimento e de qualidade dos servigos prestados muito
inferiores aos padroes médios no seio da Unido Europeia.

Agendamento da politica

Aidentificagao dos fatores de agendamento da politica da agua € complexa, pois o
seu abastecimento aos cidadaos terd sido um objetivo incontornavel, embora de in-
tensidade irregular, desde que ha poderes publicos em Portugal.

Em primeiro lugar, ndo nos parece correto concluir que o fator principal do
grande aumento de niveis de atendimento e de qualidade da 4gua e do tratamento
de efluentes em Portugal, apds 1974, decorra de uma mera imposigao legislativa
interna. Com efeito, o Codigo Administrativo de 1936 ja incluia o abastecimento
publico de agua entre as atribuigdes autarquicas de exercicio obrigatodrio, e as tari-
fas deviam ser fixadas “de modo a cobrir os gastos de exploragao e de administra-
¢do, bem como a permitir a constitui¢ao das reservas necessarias” e nao com base
em critérios politicos. Nao foi, pois, por falta de previsao legal que em 1974 tinha-
mos indicadores indignos da Europa.

Porém, é necessario distinguir o agendamento da formalizacado e concretiza-
¢ao e podemos afirmar que o primeiro foi, mesmo depois da Revolucdo que viria a

3 Até 1979.
4 Estimava-se que apenas 30% das despesas eram cobertas por receitas. 4770 milhdes de euros a
precos de 2012.
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permitir uma verdadeira autonomia das autarquias locais e canais legitimos e efi-
cazes de expressdo de pressdes bottom-up de municipios, utentes e organizagdes
nao governamentais (cuja criacao e visibilidade ndo foram, naturalmente, imedia-
tas), em grande parte, iniciativa da administragao central, naturalmente influenci-
ada por instrumentos legislativos como a Constituigao.

De facto, a consagragao de uma “verdadeira constitui¢ao ambiental” em 1976
foi importante, porquanto conferiu dignidade normativa ao setor.> A Constituigao
da Republica Portuguesa (CRP) consagrou o “direito aum ambiente de vida huma-
no sadio e ecologicamente equilibrado”. ¢ Dias e Mendes distinguem duas formas
essenciais de acolhimento do ambiente na CRP — “enquanto fim do Estado” e
como “direito fundamental de todos os cidadaos”. Na primeira dimensdo im-
poe-se ao Estado uma atitude “positiva” no sentido da promocao do ambiente, en-
quanto a segunda dimensao consagra-o enquanto “direito subjetivo fundamental”
que “devera condicionar todas as tomadas de posi¢do que sejam assumidas pelo le-
gislador e aplicadoras do direito na matéria”.

Por sua vez, a Lei de Bases do Ambiente (LBA), de 1987, previa que “de entre
as medidas especificas (...) a regulamentar (...), serao tidas em conta as que se rela-
cionam com: a) A utilizagdo racional da dgua, com a qualidade referida para cada
fim, evitando-se todos os gastos desnecessarios (...); b) O desenvolvimento coor-
denado das agdes necessarias para conservagdo, incremento e otimiza¢ao das
aguas de superficie e subterraneas (...) d) o desenvolvimento e aplicagao das técni-
cas de prevencao e combate a polui¢ao hidrica (...)”.” ALBA estabelecia ainda a ba-
cia hidrografica como unidade de gestao dos recursos hidricos.®

Assim, a concretizagao dos preceitos da CRP e da LBA constituia o quadro ge-
ralnormativo que compelia os governos a apresentar legislacao e politicas com vis-
ta a garantir a utilizacdo racional, a conservacao, o incremento e a otimizagao das
aguas, combater a poluigdo de origem domeéstica e adotar as bacias hidrograficas
como unidades de gestdo dos recursos hidricos.

Em segundo lugar, o PDSB nao atingiu as metas previstas, ficando muito
aquém no dominio do saneamento das aguas residuais, com valores inadequados
na Unido Europeia (UE). Mas os objetivos foram mantidos e até refor¢ados, pelo
que se pode concluir que o agendamento de uma nova politica para o setor, no ini-
cio dos anos 90, também decorreu da avaliagao e feedback das politicas anteriores e
da persisténcia da necessidade de atingir niveis de servigo desejaveis.

Num terceiro plano de andlise, o regime democratico proporcionou a ocor-
réncia de um fator inovador de pressdo politica para agendamento, através do
confronto politico na Assembleia da Republica (que, em bom rigor, nao foi notoria-
mente alimentado por questdes ambientais até a década de 90) e, sobretudo, da
pressao feita pelas autarquias locais que se destaca apos a publicacdo da primeira

5 Conceito empregado por Figueiredo Dias e Pereira Mendes (2006: 17) face ao niumero e a impor-
tancia das normas juridico-constitucionais destinadas a tutela do ambiente.

Artigo 66.%, n.° 1, na versao originaria.

Artigo 10.2, n.? 3.

8 Artigo 12.°.

N
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Lei das Autarquias Locais (1977), da primeira Lei das Finangas Locais (1979) e da
delimitagdo, em 1984, das competéncias da administracao central e da administra-
¢do local em matéria de investimentos.

Com efeito, os municipios deixaram de depender quase absolutamente de
transferéncias arbitrdrias e irregulares da administracdo central e, em nossa opi-
nido ainda mais importante, a eleicao dos autarcas, a partir de 1977, trouxe uma
maior pressao dos eleitores sobre aqueles, no sentido de cumprirem as promessas
eleitorais, exercerem plenamente as competéncias municipais e servirem as popu-
lagdes. Assim, a satisfagdo da necessidade de os municipes disporem de agua pota-
vel ao domicilio e de saneamento basico tornou-se um fator eleitoral relevante,
obrigando os municipios a alocar verbas significativas para o efeito e a procurar es-
tabelecer tarifarios que cobrissem as despesas. Porém, no inicio dos anos 90, os li-
mites de capacidade das autarquias pareciam cada vez mais nitidos, emergindo
uma ampla predisposi¢ao para formas de enquadramento e gestao diferentes, su-
pramunicipais e com participagdo empresarial.

Em quarto lugar, novas organizagdes, de consumidores (DECO) ou ambien-
tais (GEOTA, Quercus), foram constituindo um fator adicional de pressao, direta
ouindiretamente, pela sensibiliza¢do da opinido publica e da comunicagdo social.’

Por fim, apds a adesao a Comunidade Europeia em 1986, Portugal teve acesso a
fundos destinados apenas a projetos de infraestruturas publicas. Em 1988 ocorreram
alteragdes significativas nas interven¢des comunitarias, em particular decorrentes
das perspetivas financeiras para cinco anos: i) o montante atribuido anualmente ao
FSE, ao FEOGA e ao FEDER ultrapassava 30% do or¢camento comunitario; ii) a politi-
ca de coesdo ganhou relevancia; iii) complementaridade obrigatoria da despesa na-
cional e da comunitaria; iv) concentragdo em menos objetivos e aplicagao as regides
menos desenvolvidas; v) exigéncia de programagao e enquadramento dos projetos
em programas plurianuais, plurissetoriais e inter-regionais; vi) introdugado da avali-
acdo." Surgiu, assim, o Quadro Comunitario de Apoio (QCA) I para 1989-1993. Os
QCA, elaborados pelos Estados-membros, definiam eixos estratégicos que integra-
vam programas operacionais (PO) com objetivos especificos, desagregados em sub-
programas, com varias medidas, cada qual integrando um conjunto de a¢des."

A passagem do QCA I para o QCAII (1994-1999) traduziu-se num reforgo fi-
nanceiro dos fundos estruturais e num alargamento de objetivos e setores financia-
veis. Em 1994 foi criado o Fundo de Coesao, integrado no QCA II, aplicavel aos
paises (como Portugal) com um PIB per capita inferior a 90% da média comunitaria e
que, integrando a Unido Econdémica e Monetaria, tinham de cumprir os seus crité-
rios. O Fundo de Coesao era um fundo de aplicacdo e gestdao a nivel nacional e diri-
gia-se as infraestruturas de ambiente e de transportes.

9 DECO — Associacao Portuguesa para a Defesa do Consumidor, criadaem 1974; Geota — Grupo
de Estudos do Ordenamento do Territorio e do Ambiente, fundado em 1981; Quercus, fundada
em 1985.

10 FSE: Fundo Social Europeu; FEOGA — Fundo Europeu de Orientagdo e Garantia Agricola;
FEDER — Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional.
11 Que podiam ser setoriais ou regionais.
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Em 1998, o governo aprovou o Plano Nacional de Desenvolvimento Econd-
mico e Social (PNDES) que definiu as linhas mestras do Plano de Desenvolvimento
Regional (PDR) com vista a negociagao, com a UE, do QCAIII (2000 a 2006). O PDR
considerou a integragao dos aspetos ambientais nas politicas setoriais, enquadran-
do os investimentos relevantes para a minimizacao do impacto ambiental resultan-
te dos diferentes setores de atividade nos PO setoriais. O QCA III consagrou um
conjunto de reformas para responder aos novos desafios que se iriam colocar a UE
nos anos seguintes, devido a adesao de dez novos paises.

O QCA passou a designar-se Quadro de Referéncia Estratégica Nacional
(QREN 2007-2013), com uma reducao no namero de fundos estruturais e de objeti-
vos prioritarios: convergéncia, emprego e competitividade regional e cooperagao
territorial europeia. Ao contrario do periodo de programacao 2000-2006, no qual
apenas aregiao de Lisboa e Vale do Tejo se encontrava em situagao de phasing-out, o
Algarve passou a elegivel para o phasing-out estatistico (beneficiou de apoios de-
gressivos até 2013) e a Madeira integrou o regime de phasing-in para o objetivo
Competitividade e Emprego, tal como Lisboa. Apenas as regides Norte, Centro,
Alentejo e Agores se mantiveram como regides de convergéncia, beneficiando do
maximo de ajudas, porquanto ndo ultrapassaram 75% da média europeia em ter-
mos de PIB per capita. O QREN também integrava PO, a par de outros tematicos
(Factores de Competitividade, Potencial Humano e Valorizagao do Territorio), Re-
gionais e de Assisténcia Técnica aos dois Fundos Estruturais. Algumas interven-
¢Oes beneficiaram financeiramente do FEDER.

Assim, em 1993, no final do periodo inicial pés-adesao a Comunidade Euro-
peia houve necessidade de adaptar alegislagao (em particular, asnormas de aplica-
¢ao da LBA) e as estruturas existentes para que o setor pudesse beneficiar do QCA
II, nos termos dos Regulamentos (CEE) n.os 2081/93, 2082/93, 2083/93, 2084/93 e
2085/93, todos de 20 de julho, e relativos a aplicacdo dos fundos comunitarios.

Em conclusao, podemos afirmar que o agendamento da politica da agua, em
1993, se fez por motivos legais (imperativo constitucional e aplicagao da lei-quadro),
ambientais per se (aproximar os indicadores nacionais dos europeus), financeiros
(aproveitamento de fundos comunitarios e necessidade de garantir a sustentabilida-
de dos sistemas), politicos (pressao da oposi¢ao, de autarcas e da opiniao ptblica) e
avaliacdo (insuficiéncia de resultados) das politicas anteriores. Porém, se tivermos
de escolher o fator mais determinante para o agendamento da politica desenhada
para vigorar apo6s 1993, considerariamos tratar-se da necessidade de aproveitar os
fundos comunitdrios, o que acaba por configurar um processo de convergéncia de
politicas através do mecanismo de harmonizagao internacional em que os recursos
sdo usados como incentivo ou penalizacao.'?

As evolugdes seguintes, em particular as de 2000 e 2006, foram motivadas
pela avaliagao dos anteriores e por fatores de ordem organizacional e financeira,
quer de adaptagdo aos sucessivos quadros de financiamento comunitario, quer no
plano da obtencgao de recursos proprios das entidades gestoras dos sistemas.

12 Guler, et al. (2002) e Yebra (2003) cit. por Holzinger e Knill (2005: 780-788).
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Formulac¢dao das medidas de politica e legitimacao das decisdes

A politica da dgua para o periodo de aplicacdo do QCA I resulta de um conjunto de
agdes contemporaneas e conexas em diversos subdominios relativos ao ambiente: i)
reforma do quadro legal do setor, consagrando principios politicos e financeiros
como o interesse publico, o principio do utilizador-pagador e do poluidor-pagador,
o caracter integrado dos sistemas, a eficiéncia e a qualidade dos mesmos; ii) um claro
refor¢o do papel da administragao central em detrimento dos municipios; iii) a apli-
cagdo, amaior parte possivel do territorio, de um modo de gestao do setor assente na
distin¢do entre servigos em “alta” ou em “baixa” e na preferéncia pela gestao supra-
municipal e empresarial, embora por intermédio de entidades de caracter ou capi-
tais publicos.

Porém, o subdominio de agdo legitimador da politica da agua para o periodo
Pp0s-1993 e, por isso, em nossa opinido, o instrumento principal da sua formulagao,
foi a reforma do quadro legal do setor (em particular da gestao de servigos) cujos
principais diplomas sdo os seguintes: 13

i)  Decreto-Lein.®187/93, de 24 de maio, que estabeleceu a orgéanica do Ministé-
rio do Ambiente e dos Recursos Naturais. Refere que “a (...) Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento e a apresentacdo do 5.°
Programa Comunitdrio de Politica e A¢do em Matéria de Ambiente e Desen-
volvimento Sustentavel constituem marcos de referéncia decisivos e orienta-
dores do novo enquadramento nacional” e que se considera imprescindivel
“uma adaptacdo da estrutura institucional que reflita esta (...) evolugao das
concegdes de atuagao do Estado (...), centrada no objetivo primordial de pro-
mover um desenvolvimento sustentavel”. Definiu ainda que “ao Instituto da
Agua incumbe prosseguir as politicas nacionais no dominio dos recursos hi-
dricos e do saneamento basico”. 4

ii)  Decreto-Lei n.? 379/93, de 5 de novembro, que consagrou o regime legal da
gestao e exploragao de sistemas “uma vez alterada a lei de delimitacao de se-
tores, no sentido de permitir o acesso de capitais privados as atividades de
captacgdo, tratamento e distribui¢do de 4gua para consumo publico, de reco-
lha, tratamento e rejeicao de efluentes(...). O(...) diploma distingue entre sis-
temas multimunicipais e municipais, considerando os primeiros como os sis-
temas em “alta" (a montante da distribui¢do de 4gua ou a jusante da coleta de
esgotos (...)), de importancia estratégica, que abranjam a area de pelo menos
dois municipios e exijam um investimento predominante do Estado, e os se-
gundos todos os restantes, independentemente de a sua gestao poder ser mu-
nicipal ou intermunicipal. A gestao e exploragao dos sistemas multimunici-
pais pode ser diretamente efetuada pelo Estado ou concessionada a entidade
publica de natureza empresarial ou a empresa que resulte da associagao de

13 As citages dos diplomas serdo excertos dos respetivos preambulos, salvo indicagdo em contrario.
14 al. a) do artigo 7.°. Instituto da Agua — doravante INAG.
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entidades publicas, em posi¢do obrigatoriamente maioritaria no capital so-
cial (...). A criacdo destes sistemas e respetivas concessdes serdao regulamen-
tadas por decreto-lei(...). A gestao e exploracao dos sistemas municipais é re-
gulamentada neste decreto-lei, podendo ser diretamente efetuada pelos res-
petivos municipios ou atribuida, mediante contrato de concessao, a entidade
publica ou privada de natureza empresarial (...)." O diploma estabeleceu ain-
da quatro “principios fundamentais do regime de exploracado e gestdao dos
sistemas multimunicipais e municipais” e criou cinco sistemas multimunici-
pais de captagao, tratamento e abastecimento de agua. '

Decreto-Lei n.® 45/94, de 22 de fevereiro, que regulou a elaboragado e aprova-
cao dos planos de recursos hidricos e criou o Plano Nacional da Agua, o Con-
selho Nacional da Agua, quinze Planos de Bacia Hidrogréfica e os respetivos
Conselhos de Bacia.

Decreto-Lein.?46/94, de 22 de fevereiro, que estabeleceu o regime de licencia-
mento da utilizagdo do dominio hidrico, sob jurisdi¢ao do INAG.
Decreto-Lein.?47/94, de 22 de fevereiro, que estabeleceu o regime econdémico
e financeiro da utilizagdo do dominio puiblico hidrico e que consideramos o
mais ideoldgico e o principal instrumento de formulagdo da politica da dgua,
enunciando o publico-alvo, os objetivos qualitativos e uma rutura doutrina-
riano setor: “Constituem (...) objetivos do governo fornecer agua de uma for-
ma fidvel e estavel no tempo, em quantidade e qualidade, ao maior niimero
de portugueses, bem como rentabilizar os investimentos realizados e assegu-
rar a rentabilidade dos que se venham a realizar. (...) Estes objetivos encon-
tram-se associados a (...) principios estratégicos de atuagao (...) tais como a
clarificacdo das tipologias da intervencgdo publica (investimento direto do
Estado), pondo a énfase na gestao da procura e no seu eventual financiamen-
to, em detrimento de uma atuagao simplista pelo lado da oferta, centrada
numa légica passada de fomento (...) torna-se necessario introduzir altera-
¢des ao nivel legislativo, redefinir o modo de financiamento da politica da
agua e reestruturar o modelo institucional vigente. (...) O presente diploma
consagra inequivocamente o principio de que qualquer utilizagdo do domi-
nio hidrico precisa de ser autorizada e paga (...) Por outro lado, o regime eco-
nomico e financeiro instituido, que significa a consagragao de que todos os
usos tém um custo, representa, de facto, a transferéncia do sistema ‘contribu-
inte / obra publica’ para um sistema consumidor-utilizador / investimento
que € maisjusto, mais rico e dindmico. Sao deste modo consagrados os princi-
pios do utilizador-pagador e do poluidor-pagador (...).”

Decreto-Lei n.® 319/94, de 24 de dezembro, que consagrou “um quadro legal
de cardcter geral contendo os principios (...) informadores do regime juridico
de construcao, exploracao e gestdo dos sistemas multimunicipais (...) de
agua para consumo publico, criados ou a criar (...). As atividades (...) tém a

Estabelecidono artigo 2.2, n.? 1. Os principios sdo: prossecugao do interesse publico, caracter in-
tegrado dos sistemas, eficiéncia e prevaléncia da gestao empresarial
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natureza de servigo publico e sdo exercidas em regime de exclusivo com base
num contrato de concessao celebrado entre o Estado e a empresa concessio-
naria. (...) No objeto da concessao inclui-se, além da exploracao e gestao de
um sistema multimunicipal (...) dedgua(...), a concegdo e constru¢ao de uma
rede fixa e de todas as instalagdes necessarias (...) e (...) arespetiva reparacao,
extensao e renovacao, (...) com os parametros de qualidade da agua a forne-
cer (...). O passo seguinte € a concretizagao deste quadro legal (...) através da
criacao dos sistemas, caso tal ainda nao tenha ocorrido, da constituicao das
empresas as quais sera atribuida a concessao, da atribui¢ao da concessao e da
celebragao dos contratos de concessao e de fornecimento com o Estado e os
municipios utilizadores.”

vil) Decreto-Lei n.? 162/96, de 4 de setembro, retificado pela Declaragao de Retifica-
¢aon.216-R/96, de 31 de dezembro, que estabeleceu o regime juridico da constru-
¢ao, exploragao e gestao dos sistemas multimunicipais de recolha, tratamento e
rejeicdo de efluentes cujo objeto “compreende, além da atividade de recolha de
efluentes canalizados pelos servigos municipais competentes, a conce¢ao e cons-
trucdo de todos os equipamentos necessarios a recolha, tratamento e rejeicdo de
efluentes, incluindo a respetiva reparagao e renovagao, de acordo com as exigén-
cias técnicas e com os parametros sanitarios exigiveis”.16

O pacotelegislativo de que citimos e descrevemos sucintamente sete diplomas de-
nota expressa influéncia exterior (ONU e CEE / UE referidas no Decreto-Lei n.*
187/93, de 24 de maio) e inverteu a tendéncia de descentralizacao para as autarqui-
aslocais estabelecida em 1979, permitindo que o governo, através das entidades de
supervisao politica e regulacao técnica e do setor empresarial do Estado, procuras-
se impor uma politica nacional, assente em sistemas multimunicipais com gestao
empresarializada e na distin¢do entre servigos em “alta” e em “baixa”, com vista a
atingir a sustentabilidade financeira da atividade e indices ambiciosos de abasteci-
mento de agua (95%) e de tratamento aguas residuais (90%).

Posteriormente, e além do PNDES e dos PDR ja referidos, é importante assinalar
a aprovagao da Lei n.? 58/2005, de 29 de dezembro (Lei da Agua) que transpds, com
dois anos de atraso em relagio ao prazo, a Diretiva Quadro da Agua.” A Lei da Agua
consagrou um conjunto de principios enquadradores e finalidades como o acesso uni-
versal a agua a custo socialmente aceitavel, o elevado nivel de prote¢ao da dgua de
modo a garantir a sua utilizagdo sustentavel, a necessidade de garantir uma utilizagao
economicamente eficiente, a prote¢ao da dgua como uma atribuigao do Estado e dever
dos particulares, o direito e a obrigagao de um uso razoavel e equitativo dos recursos
partilhados. O Plano Nacional da Agua mantinha-se como o instrumento estratégico
de gestao e criaram-se as Administragdes de Regides Hidrograficas para gerir as ba-
cias. Note-se, por fim, a exigéncia de transparéncia, informagao e participagao publi-
ca no setor.

16 No preambulo.
17 Diretiva n.2 2000/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro.
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Em 2000 e 2006, o desenvolvimento da politica da agua foi feito por intermé-
dio dos Planos Estratégicos de Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Re-
siduais — PEAASARTI (2000-06) e PEAASAR II (2007-13).

Por fim, afigura-se que o nticleo essencial da formulagado da politica da agua
pelo XII Governo Constitucional retomou e reforgou os principios gerais (metas de
atendimento e gestao empresarial de base regional) definidos nos planos de 1972 e
1981 e foi respeitada pelos executivos seguintes, naturalmente com adaptacoes
mas assegurando, por essa via, uma assinaldvel coeréncia e continuidade das me-
didas tomadas. A principal oposigao a politica gizada foi de alguns municipios, em
particular daqueles que, possuindo captacdes de agua com qualidade e débito sufi-
ciente para as necessidades concelhias, temiam aumentos nos tarifarios e desapro-
vavam a perda de poder num dominio importante da politica local. Porém, outros
municipios carentes de recursos hidricos apoiaram a formacao de sistemas multi-
municipais, pelo que nao existiu uma verdadeira oposigao, por exemplo, por parte
da Associagao Nacional dos Municipios Portugueses.

Concretizacao

A legislacdo referida no capitulo anterior formulou genericamente a politica da
agua mas a sua propria aprovagao constituiu, em si, uma concretizagdo parcial.
Com efeito, o legislador ndo sé estabeleceu o quadro normativo como, entre
outras medidas, criou 0 INAG, a Aguas de Portugal, quinze Planos de Bacia Hidro-
grafica (Minho, Lima, Cavado, Ave, Douro, Le¢a, Vouga, Mondego, Lis, ribeiras do
Oeste, Tejo, Sado, Mira, Guadiana, ribeiras do Algarve) e os respetivos conselhos
de bacia, assumindo ainda competéncias municipais em areas do territdrio, perio-
dos e ambitos definidos, concedendo prioridade inicial a resolugdo das cronicas
deficiéncias de abastecimento de agua as areas metropolitanas ou com elevada
pressdo turistica ao criar cinco sistemas multimunicipais de agua (Sotavento
Algarvio, Barlavento Algarvio, Grande Lisboa, Norte da area do Grande Porto e
Sul da area do Grande Porto) e um de saneamento (Costa do Estoril).’8
Consagrada a distingdao entre os sistemas em “alta” e em “baixa”, o passo
mais importante terd sido a criagao, nos termos do Decreto-Lei n.? 319/94, de 24 de
dezembro, dos sistemas multimunicipais e das empresas as quais foram atribuidas
a concessao, bem como a celebrac¢do dos contratos de concessao e de fornecimento
com o Estado e os municipios utilizadores. Adiante detalharemos o processo, mas
assinalemos, em matéria de outras concretizagdes, que todos os Planos de Gestao
de Regiao Hidrografica foram concluidos, obtiveram parecer favoravel unanime
dos Conselhos de Regido Hidrografica e foram aprovados pela Autoridade Nacio-
nal da Agua (APA, IP), sendo posteriormente reportados a Comissdo Europeia.

18 Aguas de Portugal, doravante AdP. Criada em 1993, integrou a EPAL e, em 2000, todas as rema-
nescentes participadas do Estado no dominio do ambiente, incluindo a sub-holding EGF a qual
foram atribuidas competéncias analogas de gestdo dos sistemas multimunicipais de tratamento
de residuos sélidos.
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Foram também criados institutos de supervisao e regulagao, como o ja referi-
do INAG/Autoridade Nacional da Agua ou o Instituto Regulador das Aguas e Re-
siduos, posteriormente transformado em Entidade Reguladora dos Servicos de
Aguas e Residuos (ERSAR) pelo Decreto-Lei n.2277/2009. A partir de 2000, o IRAR
foi a entidade reguladora para um niimero crescente de entidades concessionarias
e, desde 2009, reforcou poderes e alargou as atribuigdes de entidade reguladora de
servigos de aguas e residuos a cerca de 500 entidades gestoras, mantendo-se tam-
bém como autoridade competente para a qualidade da agua.

Porém, o processo de criagao e alteragao de institui¢des na algada do Ministé-
rio do Ambiente acabou por ser atribulado e, apds uma fase inicial em que o legisla-
dor optou por desdobrar fungdes e especializar organismos, no final do ciclo
estudado foi aprovada, pelo Decreto-Lein.? 56/2012, de 12 de margo, (invocando o
PREMAC — Plano de Reducao e Melhoria da Administra¢ao Central) a criacao da
Agéncia Portuguesa do Ambiente, IP que resulta da fusao da Agéncia Portuguesa
do Ambiente, do INAG, das Administra¢des de Regiao Hidrografica, IP, da Comis-
sdo para as Alterac¢des Climaticas, da Comissao de Acompanhamento da Gestao de
Residuos e da Comissao de Planeamento de Emergéncia do Ambiente.

Analisemos, agora, a criagao, alteragao e concessdo dos sistemas multimuni-
cipais (quadro 9.1).

Refira-se que o Sistema da Grande Lisboa consagrou a situagao ja existente
com a EPAL (fundada em 1868) e que o Sistema da Costa do Estoril tinha um ante-
cedente criado pelo Decreto-Lein.©91/88, de 12 margo, — o Gabinete de Saneamen-
to Basico da Costa do Estoril. Assim, a criagao de ambos os sistemas resultam da
adaptacao das estruturas anteriores ao Decreto-Lei n.? 379/93, de 5 de novembro.

A observagao das tabelas relativas aos governos de Antonio Guterres eviden-
cia que em menos de trés anos de vigéncia do XIV Governo Constitucional
(25-10-1999 a 06-04-2002) se registou mais atividade do que nos quatro anos do XIII
Governo Constitucional (28-10-1995 a 25-10-1999). Existirao varios fatores explica-
tivos, sendo por muitos valorizada a capacidade empreendedora do ministro do
Ambiente do XIV Governo, José Socrates, mas € o langamento e a execug¢ao do Pla-
no Estratégico de Abastecimento de Agua e Saneamento de Aguas Residuais —
PEAASAR, incluido no Plano Nacional da Agua, que foi decisivo. 1°

OPEAASAR foi o primeiro exercicio de planeamento de todo o setor em Por-
tugal verdadeiramente consequente. O diagndstico realizado, em termos de aten-
dimento, foi o seguinte: abastecimento de dgua — 90% (o PDR 1994-2000 previa
95%); drenagem de aguas residuais — 75%; drenagem e tratamento de aguas resi-
duais — 55% (o PDR previa 90%). O PEAASAR I estabelecia metas quantitativas
(abastecimento de agua: 95%; drenagem e tratamento aguas residuais: 90%) e qua-
litativas (ndo inovadoras, note-se) como a qualidade da d4gua para consumo e dos
efluentes tratados, a reutilizacdo das aguas residuais e a empresarializagao do se-
tor (incluindo incentivos ao setor privado) para o periodo de vigéncia considerado

19 José Socrates fora o secretario de Estado responsavel pela drea dos residuos onde uma politica
semelhante foi desenvolvida entre 1995 e 1997.
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Quadro 9.1 Sistemas multimunicipais (sistemas) aprovados pelo Xl Governo Constitucional
. ) Designagéo Empresa D|plgmas de criagao Municipios integrantes do Sistema (SM)
Tipo ; L do sistema e de :
do sistema concessionaria = (2) aprovado no diploma
concessao
A Area da Grande EPAL Decreto-Lei 379/93,  Alcanena, Alenquer, Amadora, Arruda dos
Lisboa de 5 de novembro Vinhos, Azambuja, Cartaxo, Cascais,
Lisboa, Loures, Mafra, Oeiras, Santarém,
Sintra, Sobral de Monte Agrago, Torres
Vedras, Vila Franca de Xira.
A Norte da area do Aguas do Decreto-Lei 379/93, Barcelos, Esposende, Maia, Pévoa de
Grande Porto Céavado de 5 de novembro Varzim, Santo Tirso, Vila do Conde e Vila

Decreto-Lei 102/95, Nova de Famalic&o.

de 19 de maio

A Sul da area do Aguas do Douro Decreto-Lei 379/93, Arouca, Castelo de Paiva, Espinho,
Grande Porto e Paiva de 5 de novembro Matosinhos, Oliveira de Azeméis, Porto,
Decreto-Lei 116/95, Santa Maria da Feira, S. Jodo da Madeira,
de 29 de maio Valongo e Vila Nova de Gaia. O Decreto-Lei
116/95 adicionou Cinfaes e Ovar.
A Sotavento Aguas do Decreto-Lei 130/95, Castro Marim, Faro, Loulé, Olhdo, S. Bras
Algarvio Sotavento de 5 de junho de Alportel, Tavira e Vila Real de Santo
Anténio.
A Barlavento Aguas do Decreto-Lei 136/95,  Albufeira, Lagoa, Lagos, Loulé Portimao,
Algarvio Barlavento de 12 de junho Silves e Vila do Bispo.
S Costa do Estoril  SANEst Decreto-Lei 142/95, Amadora, Cascais, Oeiras e Sintra.

de 14 de junho

(1) A— Abastecimento de agua; S — Saneamento; AS — Abastecimento e saneamento.

(2) Um diploma é mencionado apenas uma vez se criou simultaneamente o sistema multimunicipal e atribuiu a
sua concessao.

Quadro 9.2 Sistemas aprovados e alterados pelo XlIl Governo Constitucional

Diplomas de criagdo /
alteragéo do sistema
e de concessao

Decreto-Lei 101/97,

Municipios integrantes do Sistema (SM)
aprovado no diploma

Designacgéo
do sistema

Empresa

Tipo L
concessionaria

S Ria de Aveiro SIMria Agueda, Albergaria-a-Velha, Aveiro,

de 26 de abril Estarreja, ilhavo, Mira, Murtosa, Oliveira do
Bairro, Ovar e Vagos.
A Suldadreado  Aguas do Douro (Altera) Alarga o SM a Felgueiras, Lousada, Pagos
Grande Porto e Paiva Despacho 2478/98, de Ferreira, Paredes e Penafiel.
de 26 de julho

(2000-2006). O investimento total previsto para o PEAASAR I era de 4230 milhoes
de euros (1100 milhdes de euros para o abastecimento de 4gua em alta e 680 mi-
lhdes de euros em baixa, 1270 milhdes de euros para o saneamento de aguas residu-
ais em alta e 1180 milhdes de euros em baixa), cofinanciados (Fundo de Coesao,
FEDER), pelo que se pode considerar que houve uma verdadeira e significativa
alocagao de fundos para o efeito.
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Quadro 9.3 Sistemas aprovados e alterados pelo XIV Governo Constitucional em 1999 e 2000

Diplomas de criagéo /

) Designacgéo Empresa = ) Municipios integrantes do Sistema (SM)
Tipo . L alteragéo do sistema .
do sistema concessionaria ~ aprovado no diploma
e de concessao
S Lis SIMLis Decreto-Lei 543/99, Batalha, Leiria, Marinha Grande, Ourém e
de 13 de dezembro  Porto de Més.
AS  Alto Zézere Aguas Decreto-Lei 121/00, Almeida, Belmonte, Covilha, Figueira de
e Coa do Zézere de 4 de julho Castelo Rodrigo, Funddo, Guarda, Manteigas,
e do Coa Meda, Penamacor, Pinhel e Sabugal.
AS Norte Aguas do Norte Decreto-Lei 128/00, Alter do Chao, Arronches, Avis, Campo Maior,
Alentejana Alentejano de 6 de julho Castelo de Vide, Crato, Elvas, Fronteira,
Gaviao, Marvao, Monforte, Nisa, Ponte de
Sor, Portalegre e Sousel.
S Baixo Cavado  Nao Decreto-Lei 139/00, Barcelos, Esposende, Pévoa de Varzim, Santo
e Ave concessionado de 13 de julho Tirso, Vila do Conde e Vila Nova de Famalicdo.
AS  Minho e Lima Aguas do Minho Decreto-Lei 158/00,  Arcos de Valdevez, Caminha, Melgago, Mongéo,
e Lima de 25 de julho Paredes de Coura, Ponte de Lima, Valenga,
Viana do Castelo e Vila Nova de Cerveira.
S Algarve Aguas (fusdo empresas) Albufeira, Alcoutim, Aljezur, Castro Marim,
do Algarve Decreto-Lei 168/00, Faro, Lagoa, Lagos, Loulé, Monchique,
de 5 de agosto / Portim&o, S. Bras de Alportel, Tavira, Vila do
(criagéo) Bispo e Vila Real de Santo Anténio.
Decreto-Lei 167/00,
de 5 de agosto/
(concesséo)
Decreto-Lei 172-B/01,
de 26 de maio
S Grande Porto So6 Decreto-Lei 260/00, (Em italico os municipios inicialmente
concessionado de 17 de outubro previstos que nao ficaram no contrato de
em 2009 concessao): Amarante, Arouca, Baido,
Cabeceiras de Basto, Castelo de Paiva,
Castro Daire, Celorico de Basto, Cinfaes,
Felgueiras, Gondomar, Lousada, Maia, Marco
de Canaveses, Matosinhos, Mondim de Basto,
Pacos de Ferreira, Paredes, Penafiel, Porto
e Vila Nova de Gaia.
AS  Oeste Aguas Decreto-Lei 305-A/00, Alcobaga, Alenquer, Arruda dos Vinhos,
do Oeste de 24 de novembro  Azambuja, Bombarral, Cadaval, Caldas da
Rainha, Lourinha, Nazaré, Obidos, Peniche, Rio
Maior, Sobral de Monte Agraco e Torres Vedras
S Ria de Aveiro SIMRia (Altera) Alarga o SM a Espinho e Santa Maria da Feira.

Decreto-Lei 329/00,
de 22 de dezembro

O XVII Governo Constitucional (12-03-2005 a 26-10-2009) aprovou o
PEAASARII (2007-2013), que teve em conta os resultados do PEAASAR], e estabe-
leceu, como objetivos estratégicos a universalidade, a continuidade e a qualidade
dos servigos, a sustentabilidade do setor e a prote¢ao dos valores ambientais. Os
objetivos operacionais eram os seguintes: i) abastecimento de agua — 95%; ii) dre-
nagem e tratamento de dguas residuais — 90%; iii) recuperagao integral de custos;
iv) dinamizacao do tecido empresarial privado.
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Quadro 9.4 Sistemas aprovados e alterados pelo XIV Governo Constitucional em 2001 e 2002

Diplomas de criagéo /

) Designacgéo Empresa = ) Municipios integrantes do Sistema (SM)
Tipo : L alteragéo do sistema .
do sistema concessionaria < aprovado no diploma
e de concessao
Alvaiazere, Castanheira de Pera, Castelo
. N i . Branco, Ferreira do Zézere, Figueird dos
As Raia, Zézere Aguas Decreto-Lei 197-A/01, Vinhos, Idanha-a-Nova, Oleiros, Pampilhosa
e Nabao do Centro de 30 de junho o=
da Serra, Pedrégéo Grande, Proenga-a-Nova,
Serta, Tomar e Vila Velha de Rédao.
. . A . Barcelos, Esposende, Maia, Pévoa de Varzim,
AS Baixo Cavado Aguas do Decreto-Lei 264/01, Santo Tirso, Trofa, Vila do Conde e Vila Nova
e Ave Cavado de 28 de setembro L
de Famalicéo.
Alfandega da Fé, Alijé, Armamar, Boticas,
Braganca, Chaves, Freixo de Espada a Cinta,
Lamego, Macedo de Cavaleiros, Mesao Frio,
Aguas de Mirandela, Mogadouro, Moimenta da Beira,
AS Tras-os-Montes Trgé\s—os—Montes Decreto-Lei 270-A/01, Montalegre, Murca, Peso da Régua, Resende,
e Alto Douro de 6 de outubro Ribeira de Pena, Sabrosa, Santa Marta de
e Alto Douro i~ = = .
Penaguido, Sao Jodo da Pesqueira,
Sernancelhe, Tabuago, Tarouca, Torre de
Moncorvo, Valpagos, Vila Flor, Vila Nova de Foz
Coba, Vila Pouca de Aguiar, Vila Real e Vinhais.
s Tejo e Trancdo  SIMTejo Decreto-Lei 288-A/01, Amadora, Lisboa, Loures, Mafra, Odivelas,

de 10 de novembro

Vila Franca de Xira.

Quadro 9.5 Sistemas aprovados e alterados pelo XIV Governo Constitucional em 1999 e 2000

Tipo do sistema

Designacgéo

Empresa
concessionaria

Diplomas de criagéo /
alteragéo do sistema
e de concessao

Municipios integrantes do Sistema (SM)
aprovado no diploma

AS  Centro Alentejo

AS  Vale do Ave

Alto Zézere e

AS " Coa

AS  Algarve

s Pen’insula de
Setubal

AS Baixo Mondego

e Bairrada

Centro Alentejo

Aguas do Ave

Aguas do
Zézere do Coa

Aguas do
Algarve

SIMarsul

Aguas do
Mondego

Decreto-Lei 130/02,
de 11 de maio /
Decreto-Lei 46/03, de
13 de margo

Decreto-Lei 135/02,
de 14 de maio

(alarga) Despacho
18133/03, de 22 de
setembro

(alarga ao
saneamento)
Decreto-Lei 285/03,
de 8 de novembro

Decreto-Lei 286/03,
de 8 de novembro

Decreto-Lei 172/04,
de 17 de julho

Alandroal, Borba, Evora, Mour&o, Redondo e
Reguengos de Monsaraz.

Fafe, Guimaraes, Pévoa de Lanhoso, Santo
Tirso, Trofa, Vieira do Minho, Vila Nova de
Famalicao e Vizela.

Alarga a: Aguiar da Beira, Celorico da Beira,
Fornos de Algodres, Gouveia, Oliveira do
Hospital, Seia.

Albufeira, Alcoutim, Aljezur, Castro Marim,
Faro, Lagoa, Lagos, Loulé, Monchique,
Portiméo, S. Bras de Alportel, Tavira, Vila do
Bispo e Vila Real de Santo Anténio.

Alcochete, Barreiro, Moita, Montijo, Palmela,
Seixal, Sesimbra e Setubal

Em alta: Ansido, Arganil, Coimbra,

Condeixa-a-Nova, Gois, Lousa, Mealhada,
Miranda do Corvo, Penacova, Penela, Vila
Nova de Poiares. Em baixa: Leiria e Mira.
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Quadro 9.6 Sistema alterado pelo XVI Governo Constitucional

Diplomas de criagéo /

) Designacéo Empresa = ) Municipios integrantes do Sistema (SM)
Tipo : L alteragéo do sistema .
do sistema concessionaria ~ aprovado no diploma
e de concessao
(alarga) Despacho
AS  Oeste Aguas do Oeste 26813/004, de 24 de Alarga o abastecimento de agua a Mafra

dezembro

Quadro 9.7 Sistemas aprovados e alterados pelo XVII Governo Constitucional

Diplomas de criagéo /

) Designacgéo Empresa = ) Municipios integrantes do Sistema (SM)
Tipo : L alteragéo do sistema .
do sistema concessionaria < aprovado no diploma
e de concessao
(alarga) Despacho
S Ria de Aveiro SIMRia 4008/08, de 15 de Alarga a Cantanhede.

fevereiro

(alarga) Despacho
AS  Centro Alentejo Centro Alentejo 2852/09, de 22 de Alarga a Estremoz e Portel.
janeiro

Sul da Areado  Aguas do Douro (alarga) Despacho

A Grande Porto e do Paiva 5380/0_9, de 17 de Alarga a Amarante e Baiéo.
fevereiro
Raia, Zézeree (alarga) Despacho Alarga a Entroncamento, Magéo, Sardoal e
AS ! Aguas do Centro 14871/09, de 2 de ’ ’

Nabao Vila Nova da Barquinha.

julho

Quadro 9.8 Sistemas aprovados e alterados pelo XVIII Governo Constitucional

Diplomas de criagdo /

) Designacgéo Empresa = ) Municipios integrantes do Sistema (SM)
Tipo ; L alteragéo do sistema .
do sistema concessionaria ~ aprovado no diploma
e de concess&o
(concessao) x . e
S  GrandePorto  SIMDouro Decreto-Lei 312/09, A0uca Baido, Castelo de Paiva, Cinfaes,

de 27 de outubro Maia, Paredes, Penafiel, Vila Nova de Gaia.
Amarante, Amares, Arcos de Valdevez,
Barcelos, Cabeceiras de Basto, Caminha,

Decreto-Lei 41/10, de Celorico de Basto, Esposende, Fafe,

29 de abri (funde os Felgueiras, Guimaraes, Lousada, Maia,

sistemas do Min’ho e Melgaco, Mongéao, Mondim de Basto, Paredes

AS  Noroeste Q%L:sessfg Lima, Norte da Area  de Coura, Ponte da Barca, Ponte de Lima,
do Grande Porto, Pévoa de Lanhoso, Pévoa de Varzim, Santo
Baixo Cavado e Ave Tirso, Terras de Bouro, Trofa, Valenga, Viana
e Vale do Ave) do Castelo, Vieira do Minho, Vila do Conde,

Vila Nova de Cerveira, Vila Nova de
Famalicdo, Vila Verde e Vizela.
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Quadro 9.9 Sistemas multimunicipais existentes no final de 2013

) . < N.° de . Abastecimento: . =
Tipo / designagéo / . Investimento = ; Saneamento: populagdo
o municipios/ populacao servida - =
concessionaria . (M euros) = servida e produgéao
area e produgéo
i 32 896 m hab/ 13 ETA/ 1,46 M hab / 106 ETAR /
AS / Noroeste /Aguas do Noroeste 6000 km? 613 37,6 Mm? 54 Mm?
AS / Tras-os-Montes e Alto Douro
i i 32 430 mhab /23 ETA/ 280 m hab /101 ETAR/
{:)Aogl::s de Tras-os-Montes e Alto 11748 km? 443,6 17,5 Mm3 16,2 Mm3
A/ Area Sul do Grande Porto / 20 415 1,8 Mhab /5 ETA/
Aguas do Douro e do Paiva 2716 km? 101 Mm?®
S / Grande Porto / SIMDouro :300 km? 52 - 519 m hab
. . . 13 467 mhab /5 ETAR/
S / Ria de Aveiro / SIMRia 1474 km? 228 - 37,2 Mm?
AS / Baixo Mondego — Bairrada / 13 155 294 mhab /3 ETA/ 248 mhab /43 ETAR/
Aguas do Mondego 2610 km? 21,5 Mm?® 17,3 Mm?®
AS / Alto Zézere e Coa / Aguas 16 297 228 m hab / 17 ETA/ 228 m hab / 158 ETAR /
do Zézere e Coa 6393 km? 18,7 Mm® 15,3 Mm®
AS / Raia, Zézere e Nabéo / 17 240.7 197 mhab/9 ETA 144 mhab /81 ETAR/
Aguas do Centro 6519 km2 ’ 18,6 Mm?® 8,2 Mm?®
. . 5 190 m hab /9 ETAR/
S/ Lis / SIMLis 1208 km? 94 - 11,6 Mm?
i 15 327 mhab /2 ETA/ 341 mhab/74 ETAR/
AS / Oeste / Aguas do Oeste 2900 km? 287 26,5 Mm® 19,6 Mm®
. 18 29Mhab/2ETA/
A/ Grande Lisboa / EPAL 7090 km? 10,1 234.2 Mm®
. 4 800 m hab /1 ETAR/
S / Costa do Estoril / SANEst 290 km2 268,1 - 57.7 Mm®
. = . 6 1,5 M hab / 29 ETAR /
S / Tejo e Trancéo / SIMTejo 1000 km? 342 - 112 Mm?
S / Peninsula de Setubal / 8 165 ) 741 m hab /21 ETAR/
SIMArsul 1450 km® 23,4 Mm®
AS / Norte Alentejano / Aguas 15 1026 M7 mhab /16 ETAT 447 1 hab / 57 ETAR /
do Norte Alentejano 6065 km? ’ 3 7,2 Mm?®
8,5 Mm
AS / Centro Alentejo / Aguas 7 68.8 90 mhab/5ETA/ 90 mhab/51 ETAR/
do Centro ALentejo 3708 km? ' 7,5 Mm?® 8,1 Mm?®
i 16 406 mhab /4 ETA/ 305mhab/74 ETAR/
AS / Algarve /Aguas do Algarve 5412 km? 440 65 Mm® 20 Mm?

Como podemos constatar, hd uma verdadeira repeti¢ao do objetivo de atingir
uma cobertura de 95% no abastecimento de 4gua desde o PDR, reveladora de algu-
ma incapacidade de concluir o ciclo de politicas de generalizagao do atendimento.
Assim e através do PEAASARII, o Estado procurou realizar investimentos em falta
(3800 milhoes de euros, dos quais 2100 de comparticipagdo no ambito do QREN),
integrar territorialmente os sistemas multimunicipais, integrar sistemas em baixa
com sistemas em alta, uniformizar tarifas e estimular a concorréncia.
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No final de 2012 estavam constituidos os 17 sistemas multimunicipais des-
critosno quadro 9.9, os quais abastecem de agua 7,685 milhdes de habitantes em
214 municipios e tratam as aguas residuais de 7,43 milhdes de pessoas em 196
concelhos, o que representa um investimento até agora realizado de 4175,1 mi-
lhoes de euros.?

Por fim, o XVIII Governo Constitucional infletiu o principio da separagao ra-
dical dos servicos em “alta” e em “baixa” e criou novas empresas participadas pela
AdP, integrando sistemas em alta e em baixa para a regiao de Aveiro e o Alentejo. A
empresa AdRA (Aguas da Regido de Aveiro) é a primeira parceria publica criada
ao abrigo do Decreto-Lein.?90/2009, de 9 de abril, que estabelece o regime das par-
cerias entre o Estado e as autarquias para a exploragdo e gestao de sistemas munici-
pais de abastecimento de agua, de saneamento de dguas residuais e de gestao de
residuos solidos. A AdRA iniciou atividade em maio de 2010, servindo os munici-
pios de Agueda, Albergaria-a-Velha, Aveiro, Estarreja, flhavo, Murtosa, Oliveira
do Bairro, Ovar, Sever do Vouga e Vagos. Até ao final de 2012 a AdRA investiu 15,9
milhdes de euros, forneceu 20,8 Mm? de agua a 334 mil pessoas e tratou 17 Mm? de
aguas residuais (239 mil pessoas servidas) em 7 ETAR, além da recolha e encami-
nhamento de residuos sélidos urbanos. Por sua vez, a Aguas Publicas do Alentejo
celebrou em 25-09-2009, com o Estado e os municipios de Alcacer do Sal, Aljustrel,
Almodovar, Alvito, Arraiolos, Barrancos, Beja, Castro Verde, Cuba, Ferreira do
Alentejo, Grandola, Mértola, Montemor-o-Novo, Moura, Odemira, Ourique, San-
tiago do Cacém, Serpa, Vendas Novas, Viana do Alentejo e Vidigueira, o contrato
de gestao da parceria responsavel pela exploragao e a gestdo dos servigos de aguas
relativos ao Sistema Ptiblico Integrado de Aguas do Alentejo. Até 2013, a APA in-
vestiu 9,15 milhdes de euros, forneceu 19,7 Mm? de dgua a 216 mil pessoas e tratou
7,7 Mm?® de 4guas residuais (181 mil pessoas) em 101 ETAR.

Avaliacao e fatores de feedback

APolitica da Agua tracadano inicio dos anos 90 pelo XI Governo Constitucional ti-
nha por objetivo corrigir, de vez, os problemas até entao existentes no dominio do
abastecimento de agua para consumo e de tratamento de aguas residuais, designa-
damente os baixos indices de cobertura e a falta de qualidade e de regulagao eficaz
em todo o pais.

Os objetivos e as metas tracadas podem ser avaliados através dos relatorios
anuais de atividades das entidades gestoras e supervisoras, em particular o
RASARP — Relatério Anual dos Servicos de Aguas e Residuos em Portugal, elabo-
rado pela ERSAR.

Ao fim de quase duas décadas, a situagdo melhorou significativamente, em-
bora estejam por apurar os dados finais da execu¢ao do PEAASARIIL

20 Legenda para o quadro 9.9 e paragrafos seguintes: ETA — Estagdo de tratamento de 4guas para
abastecimento, ETAR — Estagdo de tratamento de aguas residuais, m — milhares, M — milhdes.
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Quadro 9.10 Evolugéo dos niveis de atendimento de servigo as populagdes

Taxa de cobertura de Taxa de cobertura da Taxa de cobertura do

Ano abastecimento de agua ao . . . tratamento de aguas
. recolha de aguas residuais o
domicilio residuais
1993 0,77 0,34 0,21
2000 0,88 0,72 0,55
2007 0,93 0,76 0,8
2011 0,95 0,81 0,78
2013 (objetivos) 0,95 0,9 0,9

Alguns dados de 2011 (RASARP, 2012) mostram que o objetivo de cobertura
do abastecimento de agua estava cumprido, mas 22% da populagdo portuguesa
continuava sem ligagao a sistemas publicos de saneamento basico com tratamento
das aguas residuais neles langadas, sendo pouco provavel que, com as fortes restri-
¢Oes orcamentais, tenha sido possivel alcangar os objetivos estabelecidos até ao fi-
nal de 2013. Por sua vez, a percentagem de dgua controlada e de boa qualidade
cresceu de uma forma continua: em 1993, apenas cerca de 50% da agua poderia ser
considerada segura mas, em 2012, este indicador situava-se nos 98,20%.%

A melhoria significativa dos indices de cobertura registados entre 1993 e 2000,
em particular no dominio do abastecimento de agua, deve-se principalmente a cria-
¢ao de 13 sistemas multimunicipais que incluiam as regides mais povoadas e para os
quais foram canalizados os recursos disponibilizados pelo QCA I para o efeito.

No ciclo seguinte, entre 2000 e 2006, alargou-se o modelo para fora das areas
metropolitanas, de baixa densidade demografica e reduzida capacidade financeira.
Consolidaram-se progressos nos indicadores ambientais e de satide publica, com
particular destaque para o tratamento de aguas residuais, de tal forma que a capaci-
dade instalada era superior a de drenagem dos efluentes. Em geral, registou-se, tam-
bém, um cumprimento generalizado do normativo nacional e comunitario.

Porém, subsistiram problemas e ocorreram novos, tais como: i) ndo aproveita-
mento da capacidade instalada (por inexisténcia de redes em baixa e/ou baixa adesao
ao servigo); ii) os indicadores nao evidenciam os problemas de falta de fiabilidade de
abastecimento que afetavam muitos sistemas multimunicipais (como os alentejanos,
situagao agravada pela seca de 2004-05) (as perdas de agua médias situavam-se perto
de 40%); iii) a incapacidade dos municipios utilizadores para transferir custos para o
consumidor; iv) multiplas origens da dgua — 90% dos sistemas serviam menos de
5000 habitantes e, no conjunto, cerca de 20% da populacao; v) qualificacao deficiente
dos recursos humanos; vi) gestao fragil da maioria das entidades gestoras.

Ao longo do processo colocou-se, com cada vez maior acuidade, a questdo da
sustentabilidade dos sistemas multimunicipais, em particular os das dreas menos
densamente povoadas. Em geral, um conjunto de fatores (mais investimento per ca-
pita, menor comparticipag¢do comunitaria, baixos caudais, ndo pagamento de valores

21 Fonte: RASARP.
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minimos garantidos) levou ao afastamento dos contratos de concessao, a disponibi-
lidade de montantes de tesouraria menores e a mais endividamento, o que, conjuga-
do com tarifas insuficientes, agravou cronicamente os défices tarifarios e pos em
causa o cumprimento do Cédigo das Sociedades Comerciais.??

Estavam assim criados diversos riscos, nomeadamente, no grupo AdP (in-
cumprimento das obrigagdes de servigo publico e do plano de investimentos,
aumento dos custos de financiamento, financiamento dos défices tarifarios acumu-
lados, nao retorno do capital investido, nao recebimento da remuneracao garanti-
da e necessidade de reposi¢do dos capitais proprios através de aumentos de
capital), nos municipios (aumento abrupto das tarifas no cumprimento do contrato
de concessao, ndo realizacao do plano de investimentos em alta com impacto na
rede embaixa, degradacdo da qualidade de servico prestado) e no Estado (eventual
necessidade de maior esforgo financeiro através do reforco do capital social da
AdP, nao recebimento de dividendos e redugao significativa das receitas fiscais).
Note-se, nesta formulagao reiterada em diversas ocasioes pela AdP, a terminologia
econdmica e financeira que parece, por vezes, neste final de ciclo, predominar so-
bre o universo e a qualidade dos fornecimentos.

Neste contexto, a AdP apresentou propostas alternativas a via exclusiva das
tarifas para recuperacdo dos passivos em 15 anos, designadamente a extensao dos
prazos das concessodes, fusdes de sistemas, minimizagao dos custos de financia-
mento, registo dos défices tarifarios nas contas dos sistemas multimunicipais e a
celebracdo de novas parcerias entre o Estado e as autarquias. Nestas, de que sao
exemplos a Aguas da Regido de Aveiro e a Aguas Publicas do Alentejo, os munici-
pios mantém-se como atores centrais do processo assente num contrato de parceria
e num contrato de gestdo. O contrato de parceria é celebrado entre o Estado e os
municipios e incide sobre a partilha de riscos e sobre as bases do contrato de gestao.
O contrato de gestao é celebrado entre o Estado, os municipios e a entidade gestora,
incide sobre os objetivos operacionais e permite alargar o ambito da intervengao
das entidades do setor empresarial do Estado aos sistemas “em baixa”.

Conclusao

No periodo estudado, o agendamento e a formulagao da politica da agua foram no-
toriamente inspirados por duas correntes, uma de continuidade dos principios
fundamentais das politicas de gestao empresarial de base regional, outra incorpo-
rando as politicas europeias de ambiente e de coesdo, cujo encontro permitiu uma
produgao legislativa feita, em geral, sem divergéncias significativas entre os dois
principais partidos portugueses e entre estes e os quadros técnicos do Estado (in-
cluindo o setor empresarial) ou os atores nao governamentais.

Nao obstante este quase consenso inicial, apenas temperado pela relutancia
de alguns municipios em alienarem ativos e gestdo, sobretudo no simbdlico setor

22 Art.? 35.° — perda de mais de 50% do capital social.
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do abastecimento de 4gua e no delicado processo de estabelecimento de tarifas, ve-
rificaram-se inflexdes significativas dos rumos inicialmente tracados, das quais
destacamos o facto de a desmultiplicagao de organismos, quer de execugao quer de
supervisao, ter sido seguida por um periodo de concentragio de sistemas e de enti-
dades, de que o caso maisilustrativo foi a criacao da Agéncia Portuguesa do Ambi-
ente que extinguiu doze organismos.

Notamos também que o processo foi acompanhado da propria retroversao do
ideal de separagdo de sistemas em alta e em baixa, com a aprovacao das concessdes a
Aguas Publicas do Alentejo e a Aguas da Regido de Aveiro que, neste caso, vai ainda
mais longe e abrange a recolha e encaminhamento para tratamento dos residuos soli-
dos urbanos, o que traduzira tanto o reconhecimento da pertinéncia do modelo classi-
co de pelouro comum nos executivos municipais, como o ensejo de preparar a
privatizagao do setor (AdP e EGF), estando o legislador consciente de que os grandes
grupos internacionais de servigos tém interesse em ambas as fileiras.

Para alguns observadores, esta sera uma eventual mera inversao radical, mas
inevitavel e imprevista, do caminho inicialmente trilhado, perante a incapacidade
de alcancar as metas estabelecidas para 2007 em 2013. Para outros, porém, existem
fortes indicios de que sera o coroldrio de uma evolugdo consensual entre os trés
partidos que tém estado presentes nos governos, visando privatizar a gestao do se-
tor das aguas, alterando fung¢des do Estado e realizando um encaixe (pela venda do
grupo AdP ou das suas participadas) e uma poupanca (pela diminuicdo de custos
salariais e outros) significativos.

Esta visdo instrumentalista da politica da dgua para realizar objetivos de go-
vernac¢ao noutros dominios (finangas publicas, reforma do Estado, privatiza-
¢des...) explica com alguma facilidade a sequéncia de acontecimentos que é
possivel identificar nos tltimos vinte anos:

1.  apropriagao, pela administragao central, da defini¢do da politica, dos objeti-
vos, dos meios financeiros necessarios e do controlo acionista das empresas
concessionaria;

2. cria¢do de condi¢des para um monopdlio no setor, consagrando a AdP como
beneficidria dos financiamentos comunitarios;

3. criacdo de um cacho horizontal e vertical de empresas associadas, tirando
partido da estratificagdo dos sistemas em alta e baixa, com cobrangas de servi-
¢os intragrupo AdP que oneram o utilizador-pagador (entretanto erigido em
principio basilar) mas aumentam o valor faturado e reduzem a exposigao do
grupo;

4.  constatagdo da insustentabilidade financeira de algumas concessiondrias e
decisao de agrupar sistemas multimunicipais, fundir empresas e promover a
uniformidade tarifaria nacional;

5. decisao derever a separagao de sistemas em “alta” e em “baixa” e dos setores do
abastecimento de dgua, saneamento basico e tratamento de residuos solidos.

Neste cenario, algumas autarquias ponderam a saida de sistemas multimunicipais
eregistou-se uma durareagao e polémica relativamente a intengao, anunciada pela
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anterior ministra da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Ter-
ritorio de proceder a privatizagdo da AdP. Pouco tempo depois, Assungao Cristas
ficou a tutelar apenas a Agricultura e o Mar e a questao da privatizagdo da AdP saiu
da agendamediatica do seu sucessor no Ministério do Ambiente mas o processo de
privatizagdo da gestao da sub-holding para o tratamento e destino final de residuos
solidos urbanos — Empresa Geral de Fomento — estd em curso, ndo sem polémica.

Em termos objetivos, mais habitantes estdo servidos por sistemas de abasteci-
mento de dgua e drenagem e tratamento de aguas residuais, com melhor qualidade
e mais garantias para a saude publica, mas cerca de 1/5 da populagao continua sem
acesso ao saneamento basico e, no geral, os que ja beneficiavam de um atendimento
de bom nivel pagam tarifas mais altas por idénticos servigos.






Capitulo 10
Politica de cidades

Filipe Ferreira

Introducao

O objetivo deste ensaio consiste num exercicio de aplicagdo do modelo de etapas a
uma dada politica puiblica. Neste sentido julgdmos relevante para a prossecugao do
objetivo descrito uma concetualizagao sistémica, comegando na referéncia aos di-
ferentes enquadramentos tedricos existentes e sé depois passando para a aborda-
gem da andlise da politica publica escolhida.

Neste sentido, procuramos dar inicio a este exercicio com a delimitac¢do do
que é uma politica publica, autonomizando analiticamente o conceito de processo
politico. De seguida julgdmos pertinente a emergéncia e consolidagdo concetuais
que enquadram a reflexao e a operacionalizagao da policy analysis, devendo esta
compreendida como a andlise do processo politico.

Com este enquadramento ja estabelecido e solidificado, mobilizamos o mo-
delo de etapas como ferramenta analitica da politica ptblica escolhida. Neste senti-
do, identificamos o modelo de etapas desenvolvido por Knoepfel, et al. (2001) como
o enquadramento que nos iria conduzir a analise de uma dada politica. Este mode-
lo identifica como etapas: a) agendamento, b) formulagao, c) implementagao e d)
avaliagdo. Com o intuito de melhor contextualizar o surgimento de uma politica es-
pecifica autonomizamos a problematica da definigao politica do problema, quejul-
gamos essencial no ambito do exercicio em causa.

A politica publica escolhida foi a politica de cidades, desenhada e implemen-
tada no ambito do XVII Governo Constitucional, e que ja tinha merecido a nossa
atencdo no dmbito da dissertagao de mestrado e que constitui a base do enquadra-
mento que iremos focar ao nivel dos estudos doutorais.

Politicas publicas e a noc¢do de processo politico
Ao tentar caracterizar o conceito de politica publica, Hill (2004: 10) mobiliza anogao de
policy como estd referenciada no Oxford English Dictionary “ac¢ao tomada por um go-

verno, partido, dirigente, estadista, etc.”, mas continua notando a sua utiliza¢gdo mais
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privada como “curso de agao adotado considerado mais vantajoso ou adequado”, re-
ferindo ainda o facto de os individuos falarem por vezes da adogao de “politicas”.

Este conceito, embora ttil no processo de caracterizagao de politica, nao res-
ponde de forma cabal as especificidades da agao do Estado enquanto produtor de
politicas. Embora a defini¢do de policy referenciada seja correta, o autor (Hill, 2004:
10) considera que esta defini¢ao concetual tem de levar em linha de conta as ques-
toes especificas relacionadas com a legitimidade da agao publica e a supremacia
das politicas publicas sobre todas as outras.

Neste sentido, o autor identifica duas dificuldades: uma relativamente as
questoes relacionadas com a natureza do Estado e a segunda sobre as especificida-
des do papel do Estado enquanto produtor de politicas.

Neste enquadramento € mobilizado o conceito de governanga como forma de
explicar o novo papel do Estado num contexto de redefinicdo das suas fungoes
num ambiente de dilui¢ao da soberania nacional, de complexifica¢ao das socieda-
des contemporaneas e de estabelecimento de fluxos relacionais entre diversos ato-
res e grupos sociais que em muitos casos substituem o Estado no cumprimento das
suas func¢des tradicionais. Neste sentido, Hill (2004: 11) considera que os desafios
resultantes do aumento da importancia de institui¢des supranacionais e os desafi-
os dentro de cada um dos Estados levaram a uma mudanca de paradigma, passan-
do-se do conceito de government para o de governance.

Knoepfel e Boisseaux (2013: 52) referem o entendimento de politica ptblica
elaborado por Knoepfel (2001). Para este autor,

uma politica puiblica define-se como um conjunto de decisdes e atividades resultantes
da interagao entre atores publicos e privados, cujo comportamento é influenciado pe-
los recursos a sua disposigao, as regras institucionais gerais (ou seja, as regras relati-
vas ao funcionamento global do sistema politico) e regras institucionais especificas
(ou seja, a regra especifica da area de intervengao sob escrutinio).

Releva deste entendimento o seu caracter mais complexo, levando em linha de con-
ta fatores como os fluxos relacionais entre tipologias de atores diferenciados, a im-
portancia das dindmicas comportamentais nas relagdes entre atores, os meios e
instrumentos passiveis de mobiliza¢do e o enquadramento institucional existente.

Consideramos ainda particularmente pertinente a relevancia e o entendimento
de sistema politico. Neste sentido, a adogao de uma visao sistémica, enquadrada por
um conjunto de institui¢gdes e de normas especificas, permite uma concetualizagao
mais sistematica e estruturada, em que esta subjacente a nogado de processo politico.

Hill (2004: 19) considera que a nogao de processo politico como um sistema
teve a sua origem no século XIX, referenciando Wilson (1887) na sua delimitagéo e
distingdo entre politica e administragdo. O mesmo autor observa que a teoria da de-
mocracia representativa encarava a vontade popular como um input do sistema po-
litico que era processado em diversas etapas e dava lugar a um output.

Para simplificar a apreensdo desta problematica, foram desenvolvidos mode-
los de etapas que facilitavam a compreensao de uma realidade extremamente com-
plexa e sofisticada, destacando-se o modelo de etapas de David Easton (1953, 1965a
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e 1965b), embora este tenha sofrido variagdes por parte de autores como Jenkins
(1978), Hogwood e Gunn (1984) e Knoepfler, et al. (2001).

Sabatier (2007: 6) ao caracterizar o modelo de etapas refere que o processo po-
litico é dividido nas seguintes etapas: a) agenda-setting, b) formulacao e legitima-
¢ao, c) implementacao e d) avaliacao.

Como principais vantagens desta abordagem, Hill (2004: 20) refere que este
providencia uma concetualizagdo em que sao enfatizados os processos em detri-
mento das estruturas e das institui¢des, sendo particularmente ttil na desagrega-
¢ao do processo politico num conjunto de etapas, sendo possivel cada uma delas
ser analisada de uma forma mais detalhada. Como limitagdes desta abordagem é
referido que esta pode levar a um excesso de simplificagao. A visdo organizada e
ordeira que as etapas fazem transparecer nao caracterizam de forma correta a reali-
dade do processo politico, que pode ser andrquica e confusa. A utilizacdo desta
abordagem de forma automatica nao é de todo aconselhada pois nao apreende de
forma cabal as especificidades de cada caso em particular.

A policy analysis enquanto analise do processo politico:
emergéncia e mobiliza¢do concetual

Draelants e Maroy (2007) referem o Dictionnaire des Politiques Publiques no ambito
da caracterizagdo da public policy analysis como uma disciplina auténoma. Os auto-
res consideram ainda que esta teve a sua génese nos EUA e tinha como objetivo
“proporcionar receitas para o ‘bom’ governo”.

Esta orientagao claramente prescritiva é uma das trés modalidades de policy
analysis identificadas por Hill (2004: 4-5). Este autor refere que “Alguns analistas de
politicas estdo interessados em aprofundar a compreensao das politicas (analise de
politicas); outros estao interessados em melhorar a qualidade das politicas (analise
para as politicas), outros ainda estdo interessados em ambas atividades”.

Relativamente a autonomizagao da policy analysis como disciplina auténoma,
Draelants e Maroy (2007: 3) citando Muller (2000) referem que aquela efetuou um con-
junto de ruturas com a tradicional andlise das politicas publicas:

A analise de politicas ajudou, de forma espetacular, a reviver algumas questdes fun-
damentais da ciéncia politica, comegando pelas que envolvem a natureza do poder
politico, na medida em que conduziu a uma sociologiza¢do da analise do governo
(Muller, 2000: 189).

No ambito da clara identificacdo destas ruturas, sao identificadas duas que consi-
deram essenciais para a correta perce¢ao concetual da policy analysis.

A primeira rutura identificada esta intimamente ligada com o estudo e analise
do processo politico, com a determinacado do que acontece na black box of government.
A visdo tradicional do estudo das politicas publicas estava ligada com a determina-
¢ao dos inputs do sistema politico. O enfoque da policy analysis esta na andlise, ndo s6
dos inputs, mas também dos outputs, outcomes e mais particularmente do préprio
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funcionamento do sistema politico, sendo importante aqui a autonomizagao do con-
ceito de processo. Neste sentido, os autores (Draelants e Maroy, 2007: 3) consideram
que “Os analistas de politicas puiblicas deixaram de hesitar em abrir a‘caixa negra do
governo’, na medida em que deixaram de questionar apenas os seus determinantes,
mas passaram a questionar também o seu funcionamento. Assim, a analise de politi-
cas publicas permite-nos sociologizar a nossa perspetiva da governagao, bem como
ultrapassar as visdes mais tradicionais de tipo juridico”.

A segunda rutura que contribui para a autonomizagao da policy analysis esta
relacionada com a percecao de que a determinacao dos resultados e aimplementa-
¢ao das politicas publicas nao esta reduzida a fase de decision-making. Esta deve ser
enquadrada no ambito de uma analise de um processo que mobiliza uma ampla
variedade de atores que participam numa clarificagao de escolhas através da mobi-
lizagao dainformacao disponivel de uma forma nao coerente. Este processo é assu-
midamente uma construgao social, o que marca uma rutura com os modelos mais
racionais da analise de politicas.

Draelants e Maroy (2007: 3) consideram que apesar da identificagao destas
duas ruturas, a atual public policy analysis ainda pode ser percecionada como uma
abordagem prescritiva (knowledge in the policy process) ou como uma abordagem
descritiva (knowldge of the policy process).

Mobilizacao e enquadramento concetual — o modelo de etapas

No ambito do exercicio de policy analysis que efetuamos para a UC Analise e Dese-
nho de Politicas Publicas do Doutoramento em Politicas Publicas do ISCTE, mobi-
lizamos o modelo de etapas desenvolvido por Knoepfel, et al. (2001).

Este modelo, de acordo com os autores (Knoepfel e Boisseaux, 2013), tem
como objetivos a descri¢do, entendimento e explicagdo de uma politica publica
desde a fase da perce¢ao do problema como sendo um problema social até a fase da
sua solugao através da intervengao de agentes publicos.

Este modelo servira de enquadramento a analise da politica de cidades, dese-
nhada e implementada no ambito do XVII Governo Constitucional (2005-2009).

Neste sentido, o conceito de politica publica mobilizado neste ensaio é o que foi
elencado pelos autores (Knoepfel e Boisseaux, 2013) no ambito da descrigao do seu
modelo de etapas.

Relativamente aos atores envolvidos neste modelo de analise, os autores
(Knoepfel e Boisseaux, 2013) identificam aquilo a que chamam o basic triangle of po-
licy actors, a saber: a) autoridades politico-administrativas, b) os grupos-alvo e c) os
beneficiarios finais.

No que concerne a aplicagdo deste modelo de etapas a uma politica em con-
creto, (Knoepfel e Boisseaux, 2013) identificam o que chamam a hipétese causal e as
hipoéteses de intervencao.

Relativamente a primeira, “a hipo6tese causal proporciona uma resposta poli-
tica a questao de saber quem ou o qué é culpado ou objetivamente responsavel ou
capaz de efetuar mudancas que permitam a resolucdo de problemas coletivos.
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Assim, a defini¢do da hipdtese causal de uma politica consiste em designar os gru-
pos alvo da politica e os seus beneficiarios finais”.

As hipoteses de intervengao estabelecem a forma como os problemas coleti-
vos sao resolvidos, definindo assim os métodos a mobilizar e de que forma estes
podem influenciar as decisoes e as atividades dos grupos-alvo para que estes sejam
compativeis com os objetivos politicos.

No que concerne a operacionaliza¢do do modelo de etapas, os autores
(Knoepfel e Boisseaux, 2013: 52) referem que: “Assim, um processo de produgao
de politica pode ser interpretado em termos das seguintes quatro fases: (1) afase
de defini¢dao da agenda politica, ou seja a colocagdo do problema a ser resolvido
na agenda governamental; (2) a fase da programacgao da politica, ou seja a pro-
dugdo da programacdo legislativa e regulatoéria da intervencao publica; (3) a
fase daimplementacao da politica, ou seja, aimplementagao do programa poli-
tico-administrativo (PAP), através de um plano de acao (AP) e atos formais
(outputs) e (4) afase da avaliagao da politica, ou seja, a avalia¢ao dos seus efeitos
(impactos e outcomes)”.

Para finalizar a descrigao deste enquadramento concetual, julgamos perti-
nente referir que os autores (Knoepfel e Boisseaux 2013: 52) consideram como rele-
vante a questao dos recursos disponiveis. Neste sentido, os autores referem que os
diversos atores envolvidos no processo politico terdo a sua disposicao os seguintes
grandes tipos de recursos: a) a forga, b) alei, ¢) os recursos humanos, d) os recursos
financeiros, ) a informacao disponivel, f) a organizagao, g) o consenso, h) o tempo
disponivel, i) as infraestruturas e j) o apoio politico.

A analise da politica de cidades — definicdo politica do problema

As cidades sao concentragdes de capital e de potencialidades de desenvolvimento.
Cada cidade apresenta elementos diferenciadores que devem ser valorizados na pers-
petiva da afirmacao internacional do pais. (...) Portugal precisa de uma politica de ci-
dades que tenha uma forte componente de valoriza¢ao dos fatores especificos de cada
cidade e de qualificagdo de fatores de atragao de atividades inovadoras. (Programa de
a¢ao — Anexo aLein.?58/2007, de 4 de setembro, que aprova o Programa Nacional da
Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT), retificado pela declaragao n.? 80-A,
de 7 de setembro de 2007).

Turok (2004: 1074) refere que uma das principais caracteristicas das sociedades mo-
dernas é a concentracdo geografica da atividade econémica. Este autor da como
exemplo o caso do Reino Unido onde 43% do emprego se encontra concentrado nas
20 maiores cidades e conclui que a tendéncia para as pessoas e empresas se concen-
trarem num numero limitado de lugares sugere que as cidades tém vantagens ob-
vias como localizagao econdmica preferencial.

ISCTE/CET (2005: 10) destaca o papel que as cidades desempenham na Unido
como centros de desenvolvimento econdmico e social, enfrentando simultaneamente
fortes problemas relacionados com pressoes ambientais e exclusao social.
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Esta realidade de concentragdo demografica tem como consequéncia negati-
va a existéncia de bolsas de exclusdo social e de fenémenos de dificuldades de in-
ser¢ao sociourbanistica, o que juntamente com baixas qualificagdes e em muitos
casos, com uma composi¢ao multiétnica, faz com que se coloque em causa a coesao
social dos territdrios e consequentemente a sua competitividade territorial.

De facto, estas questoes identificadas que se relacionam com os desafios das ci-
dades num contexto social e econémico crescentemente complexo e com as externali-
dades negativas dai decorrentes, como as questdes relacionadas com o crescimento
dos indices de exclusao social, providenciam os fatores explicativos que nos possibili-
tam caracterizar a emergéncia e construgao da representagao politica deste problema.

No documento de apresentagdo da politica de cidades elaborado pelo Gabi-
nete do Secretario de Estado do Ordenamento do Territério e das Cidades (2008: 1)
é explicitamente referido que “A politica de cidades POLIS XXI procura responder
aos desafios crescentemente complexos que se colocam as cidades, superar as debi-
lidades do sistema urbano nacional e transformar as nossas cidades em motores
efetivos do desenvolvimento das regides e do pais”.

Deriva deste entendimento que um dos principais problemas que se podem
identificar é a crescente capacidade das cidades portuguesas atrairem populagao,
causando externalidades negativas ao nivel da concentracdo urbana e falta de um
modelo de desenvolvimento capaz de impulsionar as cidades como variaveis de-
terminantes para o desenvolvimento regional e nacional.

Julgamos relevante para a analise do processo de construgao politica do pro-
blema uma referéncia ao processo de discussao publica e mobilizagao de atores so-
ciais diferenciados. Destacamos este aspeto porque ao abordar a analise de uma
politica enquanto descrigao e entendimento de um processo socialmente construi-
do, estamos implicitamente a percecionar um entendimento das dinamicas e rela-
¢des entre o todo social como variavel de analise imprescindivel.

Neste sentido destacamos dois niveis de discussao publica: a) politica e b)
técnica.

Ao nivel do debate politico, os antecedentes emergem na segunda parte da
década de 90. Destacamos a primeira mengao expressa da expressao “politica de ci-
dades” num documento governamental: as Grandes Opg¢des do Plano de 1997.
Neste documento, é claramente referido que:

A afirmacdo do papel das cidades no futuro forja-se, cada vez mais, no dinamismo
dos respetivos processos de desenvolvimento, aos quais nao € estranha a forma como
elas se consigam posicionar face a trés grandes reptos:

— aglobaliza¢dao nos dominios econémico e institucional, como consequéncia da in-
tegragao dos mercados internacionais de bens, de servigos e de capitais, em espagos
cada vez mais abertos e competitivos a escala planetdria;

— asustentabilidade nos dominios social, econdmico e ambiental, numa dindmica de
solidariedade com as geragdes futuras e de sobrevivéncia da atual;

— a coesao nos dominios politico e territorial, na atengao pelos objetivos sociais de
um desenvolvimento harmonioso e equilibrado.
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Podemos considerar que a explanagao desta visao é o ponto de partida do debate
politico que iria culminar com a implementacgao da politica de cidades ja em 2007,
no ambito do XVII Governo Constitucional.

Consideramos ainda imprescindivel no ambito da analise das propostas e
dos discurso publico referir a abordagem efetuada pelo partido politico que iria ga-
nhar as elei¢des legislativas em 2007. Assim, o programa eleitoral do Partido Socia-
lista, em 2005, referia que:

A politica de cidades defendida pelo PS visara tanto o conjunto do sistema urbano
como cada uma das cidades que o constituem e tera varios objetivos, uns associados
ao refor¢o da capacidade de inovagao, da competitividade e da internacionalizagao
da base econémica, outros relacionados com a melhoria da qualidade de vida dos ci-
dadaos, ambos com reflexo no planeamento urbanistico estratégico e na programacao
e gestao do solo urbano.

Esta estruturagao reflete o reconhecimento de que as cidades tém um papel especi-
fico na nossa vida social e que cabe aos poderes ptiblicos a adequagao da sua agao
através da construgao de politicas especificas que mobilizem atores especificos.

Na analise dos programas eleitorais dos principais partidos politicos em Por-
tugal (PS e PSD) elaborada pelo think tank Compromisso Portugal, é referido que é
considerado como ponto forte das propostas desenvolvidas pelo Partido Socialista
a sua visdo para o papel das cidades:

Apresenta uma visao clara e bem estruturada para as questodes do ordenamento do ter-
ritério, nomeadamente no que se refere a importancia dessas questdes para o desenvol-
vimento do pais. Reconhece o papel das cidades como motores dos processos de
desenvolvimento regional e articula, de uma forma bem conseguida, as politicas de re-
qualificagao urbana com as politicas de habita¢do (Compromisso Portugal, 2005: 26).

Relativamente a esta problematica, os mesmos autores (Compromisso Portugal,
2005: 26) consideram como ponto fraco:

Nao parece atribuir importancia significativa as questdes que relacionam a economia
com o ambiente e a utilizagao de instrumentos econémicos em detrimento do simples
“comando e controlo”. Apesar de consistente e bem estruturado, o programa é muito
escasso, em termos de metas e calendarios, na generalidade das propostas feitas rela-
tivamente a ordenamento e ambiente.

Julgamos relevante esta analise porque demonstra a existéncia de uma percecao
social clara sobre a tematica da necessidade de elaboragdo e implementacao de
uma politica de cidades.

Numa andlise das determinantes do debate, iremos agora focar o nivel técni-
co. Esta determinante € essencial para percecionarmos a existéncia nao s6 de fato-
res de construgao de uma representagao social do problema, bem como aferirmos a
viabilidade de solugdes técnicas para a resolucdo do problema identificado. Neste
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sentido destacamos o trabalho efetuado no ambito do Conselho Econémico e Soci-
al (CES) em 1997 que juntou os maiores especialistas nacionais da area do desen-
volvimento regional. Destacamos ainda o papel das universidades enquanto
produtoras de conhecimento, que continuamente foram desenvolvendo compe-
téncias que lhes permitiram assumir-se como um repositoério de solugdes que po-
deriam dar corpo tedrico a construgao de politicas especificas para as cidades.
Nesta linha de raciocinio, destacamos o trabalho realizado pelo ISCTE para a pre-
paracao do quadro comunitério de apoio 2007-2013. ISCTE/CET (2005: 7) conside-
ra que

Na Uniao Europeia, tal como em Portugal, a dispersdo institucional e programatica
acerca das politicas urbanas tem vindo a dar lugar a uma abordagem politica cada vez
mais sistematica e coerente, e as cidades tém sido encaradas nos ultimos dois perio-
dos comunitarios como um dos grandes desafios da Europa, tendo em vista, entre ou-
tros objetivos, o aumento da produtividade e competitividade, a modernizacao do
setor publico e privado e/ou o combate ao mais critico dos problemas estruturais nes-
ta area — a exclusdo social nas cidades.

No ambito desta analise consideramos essencial o entendimento dos processos de
convergéncia existentes, bem como a existéncia de comparagdes internacionais
que balizem a intervengdo dos poderes puiblicos. Consideramos que esta analise
dos processos de convergéncia e de comparagdes internacionais deve incidir em
duas escalas de analise distintas: escala da UE e escala nacional.

Na analise da escala da UE, Parkinson (2005: 5) considera que a evolugao das
politicas urbanas na Europa foi feita de forma gradual, mas que periodos de avan-
¢osnotorios foram sucedidos por periodos de regressao nesta area. Este mesmo au-
tor refere o estudo sobre a evolugdo das politicas urbanas elaboradas para a
presidéncia holandesa da UE, em que este elenca quatro etapas para o desenvolvi-
mento das politicas urbanas na unido europeia.

1. 1975-88 (diferencas territoriais na agenda da UE — regides e ndo cidades)
I1. 1989-98 (a emergéncia de uma agenda urbana)

III. 1994-99 (consolidagao da agenda urbana)

IV. 2000-2006 (reconhecimento do contributo das cidades)

Paralelamente a este processo gradual que teve lugar dentro das institui¢des europeias
e que podem ser sistematizadas nestas quatro fases, também os Estados-membros
evoluiram na sua abordagem e no seu entendimento da importancia das cidades.
Van den Berg, et al. (2004: 96), no ambito do projeto EURICUR — National
Urban Policies in the European Union, consideram que se podem identificar trés
grandes grupos de paises de acordo com a tipificagdo das suas politicas urbanas
nacionais. O primeiro grupo seria constituido pelo Reino Unido, Fran¢a, Holandae
Bélgica. Estes paises ja teriam formulado politicas urbanas nacionais explicitas.
O segundo grupo seria constituido pela Alemanha, Finlandia, Suécia, Dinamarca,
Italia e Portugal. Estes paises ja as teriam colocado na sua agenda, embora as
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. . Paises sem politicas urbanas . .
Paises com politicas urbanas e - Paises sem politicas urbanas
o especificas mas com instrumentos .

explicitas . explicitas
de politica

Reino Unido Portugal Irlanda

Franga Italia Espanha

Holanda Alemanha Grécia

Bélgica Suécia Austria
Dinamarca Luxembrugo
Finlandia
Suécia

Figura 10.1 Paises da UE relativamente a adogéo de politicas urbanas
Fonte: adaptado de EURICUR: National Urban Policies in Europe (2004).

politicas adotadas ainda ndo tenham a mesma massa critica que os paises do pri-
meiro grupo.

Como se pode observar pela discrepancia de politicas urbanas, e certamente
devido a pontos de partida diferentes e a existéncia de contextos sociais, econémicos
e politicos diferentes, nao existe um modelo tinico de resposta aos problemas que as
cidades nos impdem. Contudo, Parkinson (2005: 17) considera que as recentes expe-
riéncias ao nivel das politicas urbanas podem sugerir um conjunto de prioridades
comuns a nivel europeu: i) as politicas devem incidir na competitividade economica,
coesdo social e sustentabilidade ambiental, ii) as politicas devem reconhecer que a
habitabilidade, tal como o sucesso econdmico, é um fator crucial para a determina-
¢ao dos locais onde as pessoas habitam., iii) as cidades e os bairros devem ser locais
deescolha e deligacao e ndao de exclusao eiv) as cidades sao importantes como forma
de identidade cultural e de ligagao entre comunidades e culturas.

Passando para uma escala de analise nacional, Vassalo e Figueiredo (2010: 3)
referem que as tltimas duas décadas viram nascer em Portugal o aparecimento de
projetos de requalificacdo e revitalizagdo urbana.

A politica de cidades POLIS XXI surgiu assim num contexto de sedimentagao
daimportancia das cidades como estando no centro das politicas territoriais. Um dos
fatores que mais influenciou o desenho e elaboragiao de uma politica de cidades em
Portugal foi a experiéncia recolhida nos programas de intervencao territorial prévi-
0s, especialmente no que concerne a importancia das parcerias locais fortes, o que
gerou uma nova necessidade de reformulagao dos instrumentos e mecanismos de
governanga locais. A Comissao Europeia (2011:9), referindo-se a evolugao das politi-
cas urbanas em Portugal, considera que “A semelhanca de muitos outros Esta-
dos-membros da UE, a politica urbana em Portugal foi desenvolvida em reposta aos
problemas socioecondmicos na sequéncia dos processos de desindustrializagao, in-
cluindo elevadas taxas de desemprego, escassez de competéncias da populagao ati-
va e decadéncia fisica e ambiental de algumas areas urbanas”.
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No ambito da discussao da problematica das politicas publicas urbanas e da
sua evolug¢ao nas ultimas décadas, a Comissao Europeia (2011: 11) identifica os se-
guintes programas de desenvolvimento urbanos portugueses:

—  Programa Iniciativa Comunitaria URBAN (1994-1999)

— Intervencao Operacional de Renovagao Urbana (1994-1999)

—  Programa de Reabilitagdo Urbana (1997-2003)

—  POLIS — Programa de Reabilitacao Urbana e Valorizagao Ambiental das Ci-
dades (1999-)

— URBANII (2000-2006)

—  Iniciativa Bairros Criticos (2005-2013)

—  JESSICA — Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas
(2007-2013)

Estes programas de desenvolvimento urbano marcaram a realidade das politicas
publicas urbanas nacionais desde meados da década de 90 do século XX. A Comis-
sao Europeia (2011: 12) enfatiza ainda a existéncia dos diversos Quadros Comuni-
tarios de Apoio (QCA) bem como de diversas ferramentas comunitarias como o
Mecanismo Financeiro do Espago Economico Europeu (EEE) para o financiamento
dos programas de desenvolvimento urbano em Portugal.

Concluimos esta analise com uma reflexdo relativamente a importancia
das aprendizagens como fator determinante na influéncia de um desenho espe-
cifico de uma dada politica ptblica. Neste sentido consideramos que um dos fa-
tores que mais influenciou o desenho e elaboragdo de uma politica de cidades
em Portugal foi a experiéncia recolhida nos programas acima identificados, es-
pecialmente no que concerne a importancia de parcerias locais fortes, alicerga-
das em policy networks de atores que tém por finalidade a prossecugao de um fim
publico.

A analise da politica de cidades — agendamento

De acordo com os autores (Knoepfel e Boisseaux, 2013), € utilizada a seguinte defi-
nigdo: “Definigao da agenda politica (agenda setting) € o processo através do qual se
identifica um problema social que é depois tematizado como um problema publi-
co, bem como diferentes caracteristicas da defini¢do da agenda politica”.

A definicdo politica do problema, enquanto construgao social correspondente a
uma percecao cognitiva e nao pode ser artificialmente separada da fase de agenda-set-
ting. Neste sentido, julgamos pertinente para os objetivos deste ensaio a mobilizacao
de explicagdes concetuais que tragam uma mais-valia analitica para o cabal entendi-
mento desta problematica. Consideramos que o framework analitico desenvolvido por
Kingdom (2003), a metafora de fluxos, pode ser um instrumento relevante.

Este framework consiste na existéncia de um tipo especifico de ator, os empre-
endedores politicos e na existéncia de uma janela de oportunidade politica que se
abre quando existe uma convergéncia de trés fluxos distintos: a) a percecao publica
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dos problemas, b) o conhecimento das solugdes politicas e finalmente c) o fluxo das
condigdes de governagao.

Neste enquadramento podemos identificar a existéncia de uma espécie de
atores — os empreendedores politicos, que julgamos que podem ser identificado,
com 0s novos atores governativos, o Partido Socialista ou numa légica mais institu-
cional, o governo que emergiu da vitéria do Partido Socialista nas elei¢oes de 2005.
Ajanela de oportunidade pode ser entendida como a emergéncia de uma solugao
governativa maioritaria que concedeu aos novos atores governativos (na expres-
sao de Kingdom — empreendedores politicos) as condi¢des de estabilidade e de
autonomia indispensaveis para o prosseguimento do seu programa legislativo.

Relativamente a percegao publica do problema, esta ja tinha vindo a ser sedi-
mentada como um problema politico objeto de atengao social desde meados da dé-
cada de 90. Recordamos aqui as Grandes Op¢des do Plano de 1997 e conferéncia e
posterior relatério A politica de cidades organizada pelo Conselho Econémico e So-
cial e que contou com a presenca de inimeros especialistas e académicos que fize-
ram sentir a urgéncia da elaboragdo e implementacdo de uma politica de cidades e
cujo relatério € um documento imprescindivel para a compreensao da problemati-
ca territorial em Portugal.

Importa ainda considerar o enquadramento da UE, em que como ja observa-
mos, viu emergir, com mais acuidade, durante a segunda metade da década de 90,
um conjunto de iniciativas politicas que apontavam na dire¢ao da sedimentagao da
implementacdo de politicas desenhadas especialmente para a capacitagao das are-
as urbanas como fatores criticos para o desenvolvimento de um modelo econémico
mais competitivo e sustentavel.

No que concerne a existéncia de solugdes politicas com uma solida ancoragem
técnica e tedrica, podemos igualmente observar que estas condigdes ja se encontravam
disponiveis. Ao focarmos com mais destaque a escala nacional, ja existia um forte co-
nhecimento das novas abordagens territorialistas que dominavam os discursos acadé-
micos e tecnocraticos europeus e mesmo de organizagdes internacionais como a
OCDE e que seriam a base tedrica para a emergéncia das place-based policies. Mesmo ao
nivel dos antecedentes, Portugal, sobretudo através dos diversos quadros comunitari-
os de apoio, ja tinha desenvolvido um conjunto de programas e intervengdes no tecido
urbano que serviram de base tedrica e empirica que moldaram a emergéncia de solu-
¢Oes técnicas capazes de dar resposta a problematica urbana.

Para finalizar, e considerando o ultimo dos fluxos identificado por Kingdom
(2003), o fluxo das condicdes de governacao, podemos identificar a existéncia de
um governo de maioria absoluta saido das elei¢des legislativas de 2005 e a prepara-
¢ao de um novo quadro comunitario de apoio (2007-2013) que garantiu as condi-
¢Oes financeiras indispensaveis para a introdugao de uma verdadeira politica de
cidades, alicercada em instrumentos financeiros inovadores e alavancando uma
nova realidade organizacional.

Deste enquadramento explicativo podemos autonomizar como determinantes
do agendamento do problema e como fatores exégenos de influéncia: a) a influéncia
da UE, b) agendamento top-down do problema e c) ainfluéncia de organizagdes inter-
nacionais como a OCDE.
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Relativamente a influéncia da UE como determinante do agendamento do
problema, podemos referir que este foi alicercado em duas dimensodes: uma pri-
meira dimensao relacionada com a preparacdao de um novo ciclo de fundos comu-
nitarios e uma segunda dimensao que esta relacionada com a institucionalizagdo
do territério no dmbito das politicas comunitarias.

A existéncia de um novo ciclo de fundos comunitarios para o horizonte
2007-2013 levou a um extenso trabalho de preparacao por parte das autoridades na-
cionais. Este trabalho de preparagao contou com a participagao de institui¢des como
as universidades, que aportaram conhecimento e know-how, permitindo assim a
construgdo de enquadramentos inovadores que iriam balizar a definicao e constru-
¢ao daquilo que seria 0 Quadro de Referéncia Estratégica Nacional (QREN). Desta-
camos, mais uma vez, no ambito das politicas publicas territoriais o relatdrio
produzido pelo ISCTE (CET/ISCTE, 2007).

Relativamente ao processo de institucionalizagdo do territério no ambito da
UE, importa referenciar Santinha e Marques (2012: 215) que, ao abordarem a pro-
blematica da integragdo do principio de coesdo territorial na agenda politica portu-
guesa, referem claramente que: “A publicacao do Livro Verde sobre a Coesdo Territorial
(2008) e a ratificacao do Tratado de Lisboa (2009) constituem marcos fundamentais
para a adogao do principio de coesao territorial enquanto novo paradigma de de-
senvolvimento do espago europeu.”.

Nesta analise da etapa do agendamento, importa focar ainda a importancia da
consensualizagdo. Santinha e Marques (2012: 221) consideram que a influéncia de
um movimento de europeizagao relativamente aos principios e orientagdes no ambi-
to de politicas relacionadas com a construcdo do espago europeu tem marcado, de
forma implicita e explicita, o debate académico e as proprias politicas publicas nacio-
nais. Estes mesmos autores referem Ferrao (2010) relativamente a existéncia de me-
canismos de difusdo, considerando que estes mecanismos advém particularmente
da “integracdo discursiva com recurso a um vocabuldrio comum, do desenho de vi-
sOes espaciais partilhadas ou mesmo do desenvolvimento de praticas colaborativas
transnacionais, envolvendo processos de aprendizagem mutua e promogao de boas
praticas”.

Como mecanismos de difusao adicionais, os autores (Santinha e Marques
2012: 221) referem ainda os contributos europeus para a socializagao da agenda
discursiva, destacando a Agenda Territorial (CEC, 2007) e o Livro Verde para a Coesdo
Territorial (2008).

Referimos ainda a importancia do agendamento top-down como um vetor ex-
plicativo do empreendedorismo politico do novo governo em Portugal, consubs-
tanciado, como ja observamos, em documentos estratégicos, como o Programa do
XVII Governo Constitucional. A auséncia de um debate publico que fosse mais
além do triangulo de atores — governo, parceiros sociais, universidades — teve
como enquadramento a inexisténcia de um processo de agendamento ancorado
numa forte agenda mediatica, bem como pela inexisténcia de um forte ciclo de
atencdo publica relativamente a este problema.

Relativamente a influéncia de organizag¢des internacionais, destacamos a
OCDE que tem dedicado uma parte consideravel dos seus recursos na investigagao
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das questdes relacionadas com as politicas de desenvolvimento territorial, e mais
especificamente, as politicas urbanas (OECD Territorial Reviews). Esta determi-
nante parece-nos de vital importancia, porque permitiu, juntamente com a institu-
cionalizagao das tematicas territoriais junto da UE, a cria¢do de uma narrativa que
pode determinar a decisdo de agendamento e qual o tipo de solucdo encontrada.
A existéncia de estratégias de emulagdo para a nossa realidade interna e a existén-
cia de comparagdes internacionais que tornam mais visivel a nossa realidade nao
pode ser minimizada num contexto de explicacdo das fases de defini¢ao e agenda-
mento de um problema coletivo.

Consideramos ainda relevante, ndo sé como componente critica desta etapa,
mas também como um produto do policy feedback existente, as conclusdes e reco-
mendagdes de anteriores iniciativas nesta drea. Desta forma, podemos considerar
como fator que potenciou a construcdo social que perceciona o agendamento do
problema as ilagdes de um programa de suma importancia para o desenvolvimen-
to de politicas urbanas em Portugal: o URBAN IL

A CE (2011:ii), referindo-se as conclusoes da avaliagao do programa URBAN II,
refere que foram identificados como fatores criticos de sucesso para futuras interven-
¢des no ambito das politicas urbanas:

— anecessidade de priorizar as areas, tanto tematicas como geograficas;

— a importancia de integrar o planeamento territorial com as outras dreas
tematicas;

— ovaloracrescentado que pode ser adquirido a partir da integragao do planea-
mento urbano ao “nivel da cidade”;

— aimportancia da capacitagdo técnica das parcerias;

— aimportancia da inovagao financeira;

— a importancia das parcerias locais, entre os setores publico, privado e
associativo;

— aimportancia das abordagens bottom-up que promovam participagao local;

—  garantir a participacdo do setor privado durante todas as fases dos progra-
mas de desenvolvimento urbano.

Como conclusdo desta analise, julgamos til refletir sobre esta etapa. Embora exis-
tam e possam ser identificados diversos fatores que tém uma natureza perfeita-
mente racional, como a necessidade de resposta aos desafios e externalidades
negativas que sao consequéncia do meio urbano, a légica da construgao social e po-
litica de uma politica de cidades estd fortemente interligada com a determinagdo de
fatores de natureza cognitiva. A construcao social do problema, a consensualiza-
¢aorequerida, aimportancia dos mecanismos de difusao constituidos levam-nos a
concluir que este processo € altamente sofisticado e deve ser objeto de investigagao
aprofundada.
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A analise da politica de cidades — formulagao

Relativamente a esta etapa, os autores consideram essencial referir aimportancia do
programa politico-administrativo. Desta forma (Knoepflet e Boisseaux, 2013: 70) ex-
plicam-no da seguinte forma:

O primeiro produto a ser explicado como parte da fase de programacao de uma politi-
ca publica é o programa politico-administrativo (PAP). O PAP define as bases legais
para os objetivos, instrumentos de intervengao e arranjos operacionais da a¢ao publi-
ca. Este conjunto de elementos incorpora também decisdes sobre o processo adminis-
trativo e a organiza¢do da implementagao da politica.

Neste sentido, julgamos relevante a analise das solugdes possiveis para a resolu-
¢ao do problema identificado para que possamos observar a construgao politi-
co-administrativa que decorre dessa mesma escolha.

Asolugao escolhida para a politica de cidades insere-se num enquadramento
de politicas territoriais. AOCDE (2011: 34), ao elencar as politicas em que o territo-
rio é um vetor central da sua construgao tedrica e respetiva aplicagdo empirica, con-
sidera as place-based policies como o “novo paradigma regional”, que tém o seu
enfoque na melhoria da performance das regioes.

Assim, paraa OCDE (2011: 34), as place-based policies tém como caracteristicas
mais relevantes:

— odesenvolvimento de uma estratégia que cubra uma vasta panoplia de fato-
res diretos e indiretos que afetam a performance das empresas locais;

— uma maior enfoque nos recursos enddgenos em vez dos investimentos exo-
genos e das transferéncias;

—  énfase nas oportunidades e ndo nas desvantagens;

— uma abordagem coletiva/negociada a governanga, envolvendo os niveis na-
cionais, regionais e locais de governo, juntamente com outros atores, onde o
papel do poder central seja cada vez menos dominante.

Para a OCDE (2011: 34), o racional para a nova abordagem regional € baseado no prin-
cipio de que existem oportunidades de crescimento em todos os territérios e em todos
os tipos de regides. Indo muito além do problema de como lidar com regides mais atra-
sadas, o objetivo é maximizar a produgdo nacional, ajudando e incentivando cada re-
gido a atingir o seu potencial de crescimento enddgeno. As place-based policies cobrem
as politicas urbanas, as politicas rurais e os mecanismos de governanga entre os dife-
rentes niveis de governo, ou seja, a governanga multinivel.

Como alternativa a esta abordagem de politicas publicas com forte enfoque
territorial, podemos identificar as space-blind policies. Estas politicas, alternativas ao
modelo seguido por Portugal na construcao da politica de cidades, sdo defendidas
como o modelo a seguir pelo Banco Mundial, sendo o documento de referéncia na
defesa e caracterizagdo desta tipologia de politicas o Relatdrio sobre o Desenvolvi-
mento Mundial (Banco Mundial, 2009).
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As space-blind policies caracterizam-se pelo enfoque dado a trés fatores estraté-
gicos: a mobilidade, a aglomeragao e a especializacdo econémica (Banco Mundial,
2009: 12). Estes fatores de mercado colocam o enfoque nas dindmicas geradas pelas
vantagens naturais dos fatores referenciados. Neste sentido, o territério deve ser en-
tendido de uma forma distinta das place-based policies. Neste sentido, o territdrio é en-
carado como apenas uma dimensao geografica, em que as desigualdades existentes
sao dados objetivos e em que fatores especificos como a mobilidade, as economias de
aglomeragao e a especializa¢do econémica combinam efeitos para a promogao do
crescimento econémico.

A escolha do paradigma de politicas territoriais, as place-based policies, para
Portugal vem no seguimento de um longo processo de difusao, de transferéncia e
convergéncia de politicas europeias. Neste sentido, a escolha efetuada pelos decisi-
on-makers nacionais levou em linha de conta os exemplos das politicas relacionadas
com a coesao, os exemplos da maioria dos Estados-membros da UE e simultanea-
mente beneficiou da construgao narrativa existente ao nivel do espago supranacio-
nal onde nos integramos: a UE.

Contudo, nao podemos deixar de observar que a escolha feita por Portugal
ndo era uma inevitabilidade. Outros paises, sujeitos a mesma narrativa e constru-
¢ao politica do problema, como a Irlanda, tomaram uma decisao distinta e integrou
como o seu modelo as space-blind policies.

No caso portugués, julgamos que podemos mobilizar como enquadramento de
analise aideia de dependéncia da trajetdria (Pierson, 1996 e 2000). Julgamos pertinente
a percecao de que a nossa trajetoria historica, a partir da nossa integragao europeia, €
um fator explicativo do processo de formulagao desta politica em particular. O facto de
a nossa politica regional estar tradicionalmente ligada aos quadros comunitarios de
apoio e de que os modelos da politica de coesdo da UE moldaram sucessivos progra-
mas de desenvolvimento territorial sdo fatores criticos que ndo podemos ignorar.

Apbs a decisdo da escolha de um modelo especifico de politica, importa efe-
tuar uma analise cuidada relativamente a sele¢ao de instrumentos, de recursos e
estratégias de agdo. Neste sentido, importa abordar aquilo que na terminologia de
Knoepfler, et al. (2001) é chamado de programa politico-administrativo. Neste sen-
tido elencamos na figura 10.2, trés niveis distintos de documentos que marcam a
formulagao desta politica.

O programa politico-administrativo que fundamenta a formulagao da politi-
ca de cidades esta previsto no documento de apresentacao desta politica que ema-
nou do Gabinete do Secretario de Estado do Ordenamento do Territério e das
Cidades (2008) e considera uma divisao de responsabilidades por instituicdo, que
corresponde a um nivel de decisdo proprio (figura 10.3).

Relativamente ao desenho e formulagao desta politica, MAOTDR (2008: 8) re-
fere concretamente que: “A politica de cidades é uma das areas de competéncia do
Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territorio e do Desenvolvimento Re-
gional, também responsavel pela politica de habita¢do”. No desenho da politica, e
mais particularmente, no que concerne as relagdes entre os diversos atores existen-
tes, é considerado que
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Enquadramento Estratégia Nacional para o Desenvolvimento Sustentavel (2005)
estratégico Programa Nacional da Politica para o Ordenamento do Territorio (2007)

Definicéo da politica Apresentacgao da politica de cidades efetuada pela Secretaria de Estado
¢ P do Ordenamento do Territério e das Cidades (2008)

(Comisséo Ministerial de Coordenagédo dos Programas Operacionais Regionais|
do Continente e Programa Tematico Valorizag&o do Territério (2007)

Regulamentos especificos para os diversos instrumentos de politica
Definicdo normativa

Figura 10.2 Documentos politicos e normativos referentes a politica de cidades

Ministério do Ambiente, Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Regional
(nivel politico)

v

Secretaria de Estado do Ordenamento do Territério e das Cidades
(nivel politico/técnico)

v

Diregao Geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano
(nivel técnico)

v

Instituto da Habitagédo e da Reabilitagdo Urbana
(nivel técnico. Habitacdo e Reabilitagdo Urbana)

Figura 10.3 Organizacéo politico-administrativa
Fonte: adaptado de: Portugal — politica de cidades POLIS XXI 2007-2013 (MAOTDR, 2008).

Aresponsabilidade destes organismos exerce-se num quadro em que ao Estado cen-
tral cabe definir os instrumentos de politica, estabelecer o referencial da sua aplica¢do
e fixar as orienta¢des gerais que deverao ser acolhidas nos critérios de avaliagao das
candidaturas, apresentadas, nomeadamente, por municipios enquanto proponentes
individuais ou lideres de grupos de parceiros locais.

O mesmo autor (MAOTDR, 2008: 2), relativamente aos objetivos operativos da po-
litica, elenca as seguintes prioridades: a) qualificar e integrar os distintos espagos
de cada cidade, b) fortalecer e diferenciar o capital humano, institucional, cultural e
econdmico de cada cidade, c) qualificar e intensificar a integragdo da cidade na re-
giao envolvente e d) inovar nas solugdes para a qualificagdo urbana.

No ambito da prossecugdo destes objetivos, a politica de cidades é concretizada
em trés dimensdes de intervencao, que na pratica traduzem trés escalas territoriais dis-
tintas (figura 10.4).

Para dar resposta as dimensdes assinaladas, foram construidos um conjunto
de instrumentos de politica que sdo operacionalizados no ambito do QREN. Neste
sentido, importa referir a afetagdo de recursos prevista nesta fase de desenho
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4[ Dimenséo da Intervengdo: Regeneracédo Urbana

-/

Instrumentos de politica: PRU, AIDU

Dimenséo da Intervengéo: Competitividade/Diferenciagéo ]

Instrumentos de politica: RUCI

Dimenséo da Intervengéo: Integracao Regional

./

Instrumentos de politica: AIDU, RUCI

Figura 10.4 Dimensdes de intervencao e respetivos instrumentos de politica
Fonte: adaptado de MAOTDR (2008).

inicial da politica de cidades. Assim, MAOTDR (2008: 4) refere que “foram afeta-
dos mais de mil milhdes de euros de FEDER para financiar os seguintes instrumen-
tos da politica de cidades POLIS XXI”.

Neste sentido, importa identificar como fator de andlise a relagao entre os ob-
jetivos e os recursos alocados para os atingir. A escolha do financiamento destes
instrumentos de politica por parte de fundos comunitarios reflete, na nossa opi-
nido, duas realidades: a primeira esta relacionada com a tradigao nacional de de-
senvolvimento de politicas territoriais no ambito dos quadros comunitarios de
apoio, o que automaticamente as subordina aos objetivos comunitarios, tanto ao
nivel dos objetivos gerais, tanto ao nivel da operacionalizagio e regras — contexto
de aplicagao das regras da politica de coesao.

A segunda realidade é a consciéncia da limitagdo do peso politico desta pro-
blematica. A escolha feita pelos diversos governos nacionais, de juntar politicas ter-
ritoriais ao ciclo de fundos comunitarios, releva em primeiro lugar uma limitagao
formal — obrigatoriedade de seguirmos as regras e objetivos formulados num am-
bito supranacional — e em segundo reflete a vontade politica de ndo gizar solugoes
nacionais autéonomas.

Relativamente a formulacao de solug¢des especificas, MAOTDR (2008: 4) refe-
re que os instrumentos criados para esta politica sdo: a) as parcerias para a regene-
racdo urbana, as redes urbanas para a competitividade e inovagdo, c) ag¢des
inovadoras para o desenvolvimento urbano e d) equipamentos estruturantes para
o sistema urbano nacional.

Para além dos instrumentos de politica criados especialmente para opera-
cionalizar os principios estruturantes da politica de cidades, também foi prevista a cri-
acdo de mecanismos de articulagdo com outros dominios de intervengao previstos nos
diversos programas operacionais, nomeadamente: a) intervengdes no ambito do FSE
(Programa Operacional Tematico Potencial Humano), designadamente nas tipologias
relativas a inclusao social e b) sistemas de incentivos, garantindo que, no respeito das
regras aplicaveis em matérias de ajudas de Estado, os territorios abrangidos por ope-
ragOes integradas de desenvolvimento urbano beneficiam de tratamento favoravel
quanto a incentivos as atividades econémicas. (MAOTDR, 2008: 7)
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Relativamente a articulagdo com outras politicas existentes, MAOTDR (s.d.)
refere que

Apolitica de cidades POLIS XXI integra-se, globalmente, nos objetivos da Estratégia de
Lisboa (PNACE) e da Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel (ENDS).
A sua concretizagdo deve, por isso, concorrer para o cumprimento desses objetivos.
Contudo, o modelo territorial consagrado no PNPOT e as orientagdes estratégicas para
os sistemas urbanos dos diversos espagos regionais que constam desse programa serao
o principal referencial para a defini¢ao de critérios de avaliacdo das candidaturas pro-
postas pelo nivel local.

Relativamente as metas associadas a cada instrumento de politica isoladamente
considerado, foram definidas diferentes metas para cada um deles: 60 operagoes
de regeneracao urbana (PRU), 31 redes (ou cidades) com programas estratégicos
(RUCI) e 75 projetos inovadores (AIDU).

No que concerne aos atores identificados para a posterior concretizagao des-
tes instrumentos de politica, estes foram elencados por niveis de decisao. Assim, o
nivel de defini¢do politica cabe ao Ministério do Ambiente, Ordenamento do Terri-
torio e Desenvolvimento Regional (MAOTDR). A defini¢ao técnica cabe a Diregao
Geral do Ordenamento do Territorio e Desenvolvimento Regional (DGOTDR), a
definicao da afetagdo de recursos operacional cabe as Comissdes de Coordenacao e
Desenvolvimento Regionais (CCDR) e a afetagdo direta de recursos cabe as entida-
des gestoras dos diversos programas operacionais regionais (PO).

Relativamente a etapa de formulagao desta politica podemos observar que
toda ela foi conduzida ao mais alto nivel da administra¢do. Tanto ao nivel da
escolha das solugdes em alternativa, como na defini¢do do programa politi-
co-administrativo, podemos observar que alégica foi claramente de construgao
de um modelo em que a cada patamar de decisdo e de responsabilidade estava
associado um determinado ator publico, estando aqui subjacente uma forte 16-
gica hierarquica. Embora os modelos tedricos mobilizados foquem com algum
relevo as questdes ligadas com a governanca e com as abordagens bottom-up,
julgamos que este processo foiidealizado no ambito de um forte espirito de em-
preendedorismo politico, caracteristica de um dos fluxos referenciados por
Kingdon (2003).

A analise da politica de cidades — implementagao

Knoepfler e Boisseaux (2013: 78) referem que esta fase do modelo de etapas é defi-
nida como:

.. 0 conjunto de decisdes e atividades desenvolvidas pelos atores paraestatais e
privados incluidos no PAP; enquadrados por um PAP (ou por um conjunto de regras
legislativas e regulatdrias mais ou menos flexiveis e favoraveis ao interesse dos
diferentes atores) que governam as regras institucionais especificas da politica em
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questdo; elevadas a cabo com a intengdo de criar, influenciar ou controlar: 1) A consti-
tui¢do de um network de politicas (...), 2) A conce¢ao de uma estratégia de implemen-
tagdo adotada no AP (...), 3) O trabalho preparatério para decisdes e atividades con-
cretas, gerais ou individuais, diretamente destinadas a grupos-alvo (outputs: produ-
tos e/ou servigos administrativos.

Esta etapa corresponde a uma fase decisiva do processo, pois permite a compreen-
sao da relagao entre o que foi formulado e os resultados esperados. Neste sentido,
podemos compreender esta etapa como a identificagao do gap entre o que foi pro-
gramado e o que foi realizado. Para a compreensao desta problematica importa
considerar a analise das dimensdes da distribui¢do de competéncias e de recursos e
o enquadramento institucional que acompanha a implementagao desta politica.

Em primeiro lugar, julgamos relevante a identificagdo dos atores publicos
mobilizados para a informacao e divulgacdo da politica de cidades, e mais particu-
larmente sobre os prazos, alocagao de recursos e obrigagdes financeiras por parte
dos grupos-alvo (figura 10.5).

Verificamos que existiu de facto uma atomizagao da estratégia de divulgacao
e informagao, nao se concentrando estas atividades apenas numa organizacao.
Como externalidade negativa, podemos observar que esta atomizagao pode causar
alguma entropia sistémica, o que dificulta a tarefa de encaminhar a informagao
proveniente dos decison-makers aos grupos-alvo, como as autarquias, associagoes
de municipios, redes de cidades, ONG e associa¢gdes comunitarias.

De facto, no proprio documento de apresentagao da politica de cidades (2008)
é referido expressamente que: “Os atores-chave para a concretizac¢do da politica de
cidades sao as autarquias, as empresas, as organiza¢gdes nao governamentais, as as-
sociagoes locais e demais organiza¢des da populagao.”

Aindanesta fase inicial de enquadramento do papel dos atores publicos, con-
sideramos imprescindivel a descri¢do da légica de implementagdo desta politica.
Estes principios matizam a concretizagao dos instrumentos de politica, conferindo
apoliticaem analise umalégica e coeréncia que dao corpo e enquadramento aos di-
versos instrumentos de politica ja identificados.

Neste sentido, ainda para o mesmo autor (MAOTDR, 2008), é elaborada uma
descrigao dos principios de implementacao desta politica:

A politica de cidades é implementada segundo uma abordagem descentralizada em
que se destacam os seguintes principios: iniciativa local — a concretizagao da politica
de cidades depende de propostas locais, ndo havendo uma predefini¢ao das cidades a
apoiar no ambito de cada um dos instrumentos de politica; procedimento concursal
— a afeta¢do de recursos financeiros no quadro da politica de cidades depende da
qualidade das propostas candidatadas pelos atores locais. A avaliagdao das candidatu-
ras sera feita em funcao da coeréncia estratégica, da inovagao, do valor acrescentado e
da qualidade das parcerias revelados pelas propostas, tendo em conta as opgdes terri-
toriais e as orienta¢des definidas no Programa Nacional da Politica de Ordenamento
do Territério (PNPOT) e nos Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT);
programacao estratégica — as propostas de candidatura apoiam-se em programas de
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Explicitacéo e especificagédo de prazo, recursos
a mobilizar e obrigagdes financeiras

Sessdes Publicagao Balcéo
de divulgacso de regulamentos de atendimento
DGO'IgDEJ online permanente
QREN CCDR

Figura 10.5 Estratégias de divulgacéo/informacéo e atores

agao estratégicos, elaborados a partir de uma visdo partilhada dos objetivos e opgoes
de desenvolvimento da cidade pelos varios atores envolvidos e que garantem a con-
vergéncia de atuacao desses varios atores; e parceria e contratualiza¢gdo — a concreti-
zagdo da politica de cidades pressupde o recurso generalizado ao principio da
contratualizag¢do, tanto ao nivel local, através do estabelecimento de parcerias s6lidas
para a prossecu¢ao dos objetivos programados, como no acesso aos recursos financei-
ros que o Estado disponibiliza para o efeito.

Desta descrigao dos principios de implementacdo podemos observar que o enfo-
que € claramente top-down, no seu enquadramento, embora estejam previstas prin-
cipios como a iniciativa local e a contratualiza¢do que podem trazer fatores mais
aproximados a uma implementagao bottom-up. De um ponto de vista analitico, con-
sideramos que o enfoque esta claramente nas decisdes que sao tomadas pelas auto-
ridades politico-administrativas, e que o processo de identificagdo dos atores é
claramente do topo para a base.

Relativamente a afetagao de recursos financeiros, importa considerar um as-
peto que relevamos: a origem diversa das fontes de financiamento. Podemos iden-
tificar como origem dos recursos financeiros alocados a politica de cidades: a) os
fundos comunitarios do QREN, b) fundos provenientes do Or¢amento do Estado
nacional, ¢) empréstimo ao Banco Europeu de Investimentos (BEI), d) mecanismo
financeiro do EEE e f) fundos privados.

A complexidade desta etapa reflete-se na multiplicacdo de atores com partici-
pagao direta neste processo. Julgamos mesmo que sera mais correto falarmos de
microprocessos, pois estamos a referir-nos a componentes da implementagao que
vao desde a alocacao de recursos, coordenagao de atores, mobiliza¢do de parcerias,
divulgacao e disseminacao de informacao. Ao refletirmos sobre este exercicio nao
podemos deixar de considerar que o modelo de etapas, embora adequado para
uma analise linear de uma politica, pode ser encarado como concetualmente limi-
tado, devido a existéncia de um frade-off que nos parece insanavel: quanto maior a
simplificagao efetuada no dmbito da analise das etapas, menor é a sua capacidade
explicativa. Ao focarmos nos fatores e processos mais complexos, perdemos inevi-
tavelmente capacidade de sintese e de entendimento.
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Figura 10.6 Rede de avaliagdo do QREN
Fonte: Site do Observatério do QREN.

No seguimento desta reflexao, um dos fatores que consideramos critico nesta
analise é a capacitacdo dos atores envolvidos ou mesmo o aparecimento de novos
atores. A complexidade de uma politica contemporanea, a sua estratégia de aloca-
¢ao de competéncias e recursos tem como consequéncia um processo de picking
winners que deve merecer a nossa reflexao. Neste sentido, podemos identificar os
atores dos grupos-alvo ja referenciados como tendo sido objeto de uma forte capa-
citagdo. Neste sentido, identificamos ainda o surgimento de novos atores como
consequéncia dos instrumentos de politica construidos. Gostariamos de destacar
as parcerias locais e as redes de cidades entretanto criadas no ambito da politica de
cidades, como novos atores territoriais.

Para finalizar a andlise desta etapa, gostariamos ainda de referir o sistema de
implementacao dos processos de avaliacdo. Este modelo de avalia¢ao esta alicerca-
do no enquadramento da avaliagdo dos programas operacionais afetos ao QREN,
fazendo parte da rede de avaliagao QREN (figura 10.6).

Segundo o site do observatério do QREN,

aRede de Avaliagao é responsavel por acompanhar a execu¢do do PGA (devendo este
ser atualizado numa base anual) e garantir uma valorizacdo dos exercicios de avalia-
¢do, promovendo a sua harmonizagao e articulagdo e garantindo o respeito por
principios fundamentais neste dominio, designadamente os de independéncia, trans-
paréncia e parceria.

Neste sentido, destacamos a importancia do desenho desta rede de avaliagdo como
um fator critico de sucesso no ambito da implementagao desta politica. Os proces-
sos de monitorizagdo e acompanhamento dos instrumentos de politica sdo uma
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parte essencial do processo, pois permite um acompanhamento integral da politica
e simultaneamente permite corre¢des em tempo util. As politicas ptblicas, de uma
natureza técnica cada vez mais complexa, cada vez mais irdo estar dependentes da
eficicia destes instrumentos.

A analise da politica de cidades — avaliacao

No ambito do sistema de avaliagdo que foi desenhado e implementado, importa ca-
racterizar as tipologias de avaliacdo mobilizadas, bem como os seus momentos.
Neste sentido, podemos identificar como relevantes para a investigacao efetuada
da politica de cidades a distingdo entre: a) avaliagao estratégica, b) avaliacdo opera-
cional e c) avaliacao financeira.

No seguimento do enquadramento normativo comunitdrio existente e do
Decreto-Lei n.® 312/07, de 17 de setembro, a avaliagdo operacional € destinada a
analisar a implementacado das intervenc¢des de cada programa operacional ou de
conjuntos de programas operacionais e a apresentar recomendagoes para melho-
rar o seu desempenho. Ja a avaliagao estratégica é focada na andlise dos contributos
das operacoes dos programas operacionais e do QREN para a prossecucao dos ob-
jetivos e prioridades definidos e na apresentacdo de recomendagoes para melhorar
o desempenho. A avaliagao financeira decorre do acompanhamento e monitoriza-
¢ao dos programas operacionais e verifica a conformidade dos procedimentos rela-
tivamente aos enquadramentos normativos instituidos.

No que concerne ao papel dos atores ptblicos nesta etapa, importa referir que
cabe o cumprimento das avalia¢des operacionais as autoridades de gestao dos pro-
gramas operacionais, tendo o Observatério do QREN a responsabilidade especifi-
ca de emitir orientagdes técnicas sobre esses exercicios de avaliagdo, participar no
processo de selecdo dos peritos e organismos que os vao realizar, acompanhar a
sua execugao, em estreita articulagdao com o IFDR, IP e o IGFSE, IP, bem como com
as autoridades de gestao, e emitir pareceres sobre os correspondentes relatorios in-
tercalares e finais.

Relativamente aos momentos da avaliagdao, importa referir que existem trés
momentos de avalia¢do dos instrumentos politicos no ambito das operagdes finan-
ciadas pelo QREN: a) avaliac¢do ex-ante, b) avaliagdo on-going e c) avaliacao ex-post.

Para explicitar com mais detalhe o alcance de cada um destes momentos de
avaliacdo, o Observatorio do QREN refere que:

Com essa finalidade, aavaliacdo esteve presente desde logo na fase de concec¢ao do
QREN e dos PO, através dos exercicios de avaliagao ex-ante, da responsabilidade
das entidades que em Portugal prepararam os documentos de programacao, e ira
ter continuidade quer ao longo da execugao dos programas, sob responsabilidade
fundamentalmente das autoridades de gestao dos PO, do IFDR, IP, do IGFSE, IP e
do Observatério do QREN, quer apds a sua conclusdo, em sede de avaliagao
ex-post, da responsabilidade da Comissao Europeia em estreita cooperagdao com
cada Estado-membro.
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Definida que estd a esquematizagao das tipologias e momento de avaliagao, im-
porta considerar finalmente a avalia¢do da politica de cidades que foi efetuada
no ambito da rede de avaliacao estabelecida. Da analise efetuada, ressalta uma
importante limitacdo que condiciona de forma expressiva este exercicio de
analise.

O enquadramento da politica de cidades e respetivos instrumentos de politica
no ambito das operacdes financiadas pelo QREN tem como consequéncia a nao exis-
téncia de uma avaliagao especifica. Concretizando, a dispersao das solugdes formula-
das e implementadas no ambito de diversos programas operacionais tematicos e
regionais levou a que existam diversas avaliagdes parcelares, tematicas ou regionais,
mas nao existe uma avaliagdo sistematica da politica ptiblica que estamos a analisar.

Esta dispersao da avaliacdo traz elementos de analise muito relevantes, no-
meadamente no que concerne aos impactos e relevancia dos instrumentos de poli-
tica, mas relativamente a visdo de conjunto ndo existem elementos de analise
passiveis de serem mobilizados.

Com esta limitagao, focamos a nossa analise da etapa da avaliagao em dois
elementos de avaliagao especificos:

—  Relatorio sobre as Abordagens Integradas de Base Territorial (2010).
—  Relatorio Desenvolvimento Urbano Sustentavel em Portugal: Uma Aborda-
gem Integrada (2011)

Relativamente ao primeiro documento analisado, este incide sobre alguns programas
einstrumentos de politica com enfoque territorial. Relativamente a politica de cidades,
este relatorio incide sobre as parcerias para a regeneragao urbana e sobre as Redes
Urbanas para a Competitividade e Inovagao. Os autores deste relatdrio referem que a
operacionalizagao destes instrumentos foi penalizada pela existéncia de trés fatores:

—  pelasdecisdesnormativas e de gestao que conduziram ao alargamento da sua
cobertura territorial — ou seja, a prevaléncia da sua generalizagdo sobre a res-
petiva seletividade;

—  pela acumulagao temporal e territorial de AIBT;

—  pelaexpressiva valorizagao das AIBT pelos PO regionais do Continente, que
quase inviabilizou a apresentacao de candidaturas atomizadas, em particular
de iniciativa municipal.

No ambito desta avaliagao foi ainda considerado que o enquadramento institucio-
nal existente e respetiva divisdo de fun¢des e competéncias entre os agentes publi-
cos foi uma condicionante da eficacia destes instrumentos.

Ao focarem a avalia¢do no instrumento de politica “Parcerias para a Regene-
ragao Urbana”, os autores consideram que

Embora as atividades realizadas sustentem o entendimento de que a generalidade
das PRU prossegue objetivos relevantes e pertinentes, deveremos também salientar
que muitas delas privilegiam estratégias e investimentos que poderemos designar
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“tradicionais”, porque assumem sobretudo uma dimensao fisica, enquanto outras,
menos numerosas, correspondem a posicionamentos “inovadores”, que se traduzem
em abordagens de integragao das intervengdes em infraestruturas e equipamentos
publicos com as dirigidas a mobilizagao dos agentes econdmicos e sociais e melhor
correspondem aos objetivos da politica de cidades.

Jarelativamente ao instrumento de politica “Redes Urbanas para a Competitivida-
de e Inovagao”, os autores deste relatério afirmam que

embora as orientagdes e os procedimentos instituidos no ambito das RUCI sejam natu-
ralmente semelhantes aos das PRU, as Redes Urbanas para a Competitividade e a Ino-
vagao revelam caracteristicas proprias associadas (i) a um ntmero bastante mais
reduzido de concursos e de candidaturas, (ii) a perce¢ao que adquirimos de um sig-
nificativamente menor empenhamento dos stakeholders na concretizagao dos Progra-
mas Estratégicos aprovados e das operagdes selecionadas e (iii) a uma menor dimensao
dos recursos financeiros “congelados” nos PO Regionais (num quadro de muito redu-
zida execucao).

No sentido de aprofundar esta analise, recordamos quais as metas que foram for-
muladas: definindo com ambito territorial para estas duas tipologias de AIBT os
“centros urbanos estruturantes do modelo territorial do PNPOT, com as adapta-
¢des introduzidas a nivel regional pelos PROT”, sdo estabelecidas metas até 2015:
“31 cidades envolvidas em redes e/ou com programas estratégicos para a competi-
tividade, inovacao e internacionalizagao” e “60 operagdes de regeneragao urbana”.

O quadro 10.1 demonstra que existe uma clara assimetria entre as metas, tan-
to das PRU como das RUCI face aos projetos aprovados. No caso das PRU verifica-
mos que as metas para 2015 ja foram largamente ultrapassadas (213 projetos
aprovados em 2010), nas RUCI a situagao é quase simetricamente oposta (18 proje-
tos aprovados para uma meta de 31 em 2015).

Como explicagdo para a discrepancia nos projetos aprovados no ambito das
parcerias para a regeneracdo urbana, os autores deste relatério consideram que
“Esta discrepancia, que inevitavelmente se agravara com o lancamento de concur-
sos adicionais para apresentagao de candidaturas, é reveladora da efetiva generali-
zagao deste instrumento de politica — contrastando, portanto, com a seletividade
assumida pelo documento que apresenta a politica de cidades”.

A informagao disponivel sobre as RUCI ndo permite aferir objetivamente o
grau de cumprimento da meta estabelecida — embora se deva referir que apenas
ndo tera sido ja superada se, em média, cada programa estratégico ndo envolvesse
mais de duas cidades. Particularmente no que respeita as RUCI, entendemos que o
processo desencadeado se confrontou com as consequéncias negativas decorrentes
de os municipios nao reunirem as condi¢oes adequadas — no que respeita as com-
peténcias formais, aos recursos organizacionais e a cultura gestiondria — para pro-
tagonizarem projetos relevantes a escala regional ou suprarregional.

Relativamente ao segundo documento de avaliagao mobilizado para fundamen-
tar esta analise da etapa da avaliagao, consideramos o relatério “Desenvolvimento
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Quadro 10.1 PRU e RUCI aprovadas

Aprovagdes Meta 2015
PRU art.° 5., PRU art.°. 5.° o
PRU e RUCI Total n.°1,a)eb) n.1,c) N.
(1) (2) (3) (4)
PRU - Total 213 103 110 60
PO Norte 86 33 53
PO Centro 55 24 31
PO Alentejo 42 16 26
PO Lisboa 27 27 0
PO Algarve 3 3 0
RUCI - Total 18 31 cidades
PO Norte 5
PO Centro 4
PO Alentejo 7
PO Lisboa 3
PO Algarve 3

Fonte: Relatério sobre as Abordagens Integradas de Base Territorial (2010).

Urbano Sustentavel em Portugal: Uma Abordagem Integrada” de 2011. Este relatdrio
foi elaborado com o objetivo de identificar os fatores criticos de sucesso que possam
ser mobilizados no periodo pds-2014. Neste sentido podemos observar que nao esta-
mos perante um instrumento de avaliacdo direto, mas antes uma antecipagdo donovo
periodo de programagdo comunitdria, tendo por base a aprendizagem do periodo
2007-2013, objeto da nossa atengdo no ambito da analise da politica de cidades.

Relativamente aos instrumentos especificos da politica de cidades, o relatério
considera que os primeiros trés anos de implementagao das parcerias para a rege-
neragdo urbana trouxeram um conjunto de desafios que, de facto, constituiram-se
como um entrave a sua operacionaliza¢do. Neste ambito, e num enquadramento de
uma avaliagdo on-going, sdo identificados os seguintes entraves a implementagao
deste instrumento de politica:

— atrasos no inicio das atividades dos programas de regeneracao urbana;

— dificuldades no acesso aos instrumentos financeiros para apoiar as agdes pro-
postas pelos municipios, institui¢des sociais e em empresas;

—  dificuldades em envolver o setor privado nos programas de regeneracao urbana;

— insuficiente sensibilizagdo sobre os potenciais beneficios das abordagens em
parceria, entre organizagdes do setor publico, e a necessidade de melhorar a
informacao sobre o papel que este tipo de abordagem pode desempenhar na
geragao de um desenvolvimento urbano eficaz e sustentavel;

—  baixos niveis de envolvimento da comunidade, particularmente nas etapas
de planeamento e concecao dos programas de desenvolvimento urbano;

— envolvimento insuficiente por parte da administragao central naimplementacao
e monitorizacao de operag¢oes urbanas integradas;
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— necessidade de uma maior monitorizagao e avaliacdo dos programas de de-
senvolvimento urbano e uma divulgagio de boas praticas mais abrangente.

Estas limitagOes observadas estao em linha com as preocupacoes demonstradas no
ambito do Relatorio de Avaliacdo das Abordagens Integradas de Base Territorial,
nomeadamente no que concerne as questdes de calendariza¢ao dos diversos ins-
trumentos de politica nas dificuldades de coordenagado entre atores ptiblicos com
competéncias diversas no processo. No que concerne a perspetiva de recomenda-
¢Oes e de antecipagao dos fatores criticos de sucesso para uma segunda geragao de
politicas de cidade, os autores deste relatorio consideram que Portugal enfrenta
um conjunto de desafios relativamente a implementacao de politicas de desenvol-
vimento urbanas:

—  Portugal tem as “pecas” (ou seja, os instrumentos) para o desenvolvimento ur-
bano sustentavel, mas existem deficiéncias na implementacao das politicas;

— aescassez de financiamento publico para promover o desenvolvimento urba-
no é atualmente um problema, mesmo antes da adogao das medidas de auste-
ridade que se seguirdo ao empréstimo do FML. Serd, por isso, necessdria algu-
ma inovagao financeira que permita desbloquear o desenvolvimento urbano
e garanta que os programas e projetos existentes possam ser concluidos;

—  aluz deste segundo ponto, serd necessario inovar num conjunto de dreas de
implementacado para que se consiga fazer melhor ou o mesmo, mas com me-
NOs recursos;

—  existem problemas de capacitagao, nomeadamente a falta de competéncias
técnicas em algumas cidades e uma auséncia de oportunidades para traba-
lhar em rede, de modo a transferir conhecimento e a promover uma aprendi-
zagem suportada em avaliag¢Oes.

Julgamos os contributos destes dois documentos como extremamente pertinen-
tesno sentido em que nos ddo uma visao, embora parcelar, sobre os resultados e
impactos de alguns instrumentos de politica especificos. Focamos sobretudo as
criticas e o alcance limitado atingido pela politica de cidades, mas considera-
mos de grande relevancia as conclusoes e as sugestoes que deverao enquadrar o
proximo ciclo de politicas urbanas em Portugal. Este efeito de policy feedback é
essencial para o desenho das futuras solugdes que as autoridades nacionais te-
rao de efetuar no ambito do novo ciclo de apoios comunitarios 2014-2020. Este
referencial de aprendizagem continua € essencial para o desenvolvimento de
novas solugdes e o aprofundamento de solugdes ja testadas. Este fator é essen-
cial para uma andlise das politicas ptblicas como um processo, ou um conjunto
de processos, e ndo apenas como um output do sistema politico a existéncia de
um dado problema.
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Conclusoes

A analise de uma politica publica através do modelo de etapas tem como pressu-
posto a nogao de processo politico. Quando almejamos um exercicio de analisar o
que se passa na black box of government, importa mobilizar um conjunto de enqua-
dramentos analiticos que nos garantam a eficacia da analise. Neste sentido consi-
deramos que esta abordagem por etapas tem um conjunto de caracteristicas que
sao facilitadoras de um processo de analise e aprendizagem, mas julgamos igual-
mente que devemos identificar as suas limitagoes.

Neste sentido, consideramos que a atual complexidade do processo po-
litico, a multiplicac¢do das relagdes entre atores sociais e o aumentar da complexi-
dade técnica das solugdes vém trazer desafios consideraveis a este modelo.
A emergéncia das abordagens cognitivas veio trazer uma nova dimensao a anali-
se do processo politico. Estas abordagens sdo particularmente pertinentes para
uma analise de uma politica publica porque mobilizam instrumentos criados es-
pecificamente para a compreensao das especificidades do processo politico en-
quanto construcdo social e historicamente ancoradas. Neste sentido, podemos
considerar que estes instrumentos nao estao suportados numa légica meramente
racional, e por isso ndo estao condicionados pelas limita¢des dos modelos pura-
mente racionais.

A analise de uma politica ptiblica como a que foi escolhida, a politica de cida-
des, é um exercicio cada vez mais complexo, consequéncia da propria natureza das
politicas contemporaneas: tecnicamente mais exigentes, alicercadas em constru-
¢Oes e representacgoes sociais cada vez mais complexas e que entrecruzam num
conjunto de politicas setoriais cada vez mais denso.

A politica de cidades é um destes casos.

A construgao de um conjunto de instrumentos de politica especificos, ali-
cercados numa alocagdo de recursos dispersa, mobilizando um ntimero alarga-
do de atores que desde a sua emergéncia como problema social até a fase de
avaliacdo vao-se cruzando e relacionando entre si, podem provocar uma entro-
pia analitica que os modelos tradicionais de policy analysis ja ndo estao equipa-
dos para analisar e compreender. Neste sentido importa referenciar o caracter
multinivel, ndo sé da sua implementacao (escala local, regional e nacional) mas
igualmente na definicao do problema. A interagdo entre as escalas global
(OCDE), comunitaria (UE) e nacional (anteriores experiéncias) deve ser objeto
de uma investigac¢do mais aprofundada, devido a contemporaneidade da ques-
tao e a sua pertinéncia cientifica.

A mobilizagdo de enquadramentos tedricos como os que foram cons-
truidos por Kingdom e Pierson demonstrou ser extremamente relevante na ana-
lise e compreensao de aspetos especificos da politica de cidades. Destacamos
ainda a importancia do policy-feedback existente nesta politica em particular.
A existéncia de um conjunto de avaliagdes, ainda que parcelares, permite aos
decision-makers a fundamentagao para ajustamentos na implementacédo ou a se-
dimentag¢do de conhecimento no ambito da elaboracao de outras politicas nesta
area.
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Esta questao é extremamente pertinente e é reforcada num contexto de pre-
paracao do novo ciclo de fundos comunitérios. Julgamos que esta linha de investi-
gacdo é de extrema utilidade para o pais, pois permitira recolher e remobilizar a
experiéncia adquirida num contexto de programacao das prioridades nacionais
em linha com os objetivos da Agenda Europa 2020.



Capitulo 11
Politica de acesso a rotas aéreas extracomunitarias

Francisco Alves Dias

Introducao

Em 1944, com a aprovacao da Convengao de Aviagao Civil Internacional, conheci-
da como a Convencao de Chicago, foi criada pelos Estados contratantes toda uma
nova politica comum de regulacao de transporte de passageiros, carga e correio, de
forma regular ou nao regular que viria a alcangar um enorme sucesso na uniformi-
zagao desta forma de transporte. A este sistema e a época que se lhe seguiu, por
assentar na criacao de uma verdadeira “teia” de tratados internacionais bilaterais,
viria a chamar-se “Bilateralismo”, com as suas regras e praxis proprias no de-
senvolvimento da industria, a saber, a negociagdo a nivel bilateral, entre Esta-
dos-membros da Convengao, das rotas e os termos e condic¢des relevantes da sua
exploragdo (geralmente chamados de “direitos de trafego”). Contudo, com a inclu-
sao damatéria de transporte aéreo no ambito do mercado comum europeu quaren-
ta e dois anos mais tarde, tornou-se essencial para os Estados comunitarios
harmonizar as regras deste sistema de bilateralismo com as regras do Mercado
Unico Europeu, o que levou a aprovagao de um conjunto de medidas regulamenta-
res e legislativas a nivel comunitario aplicaveis a todos os Estados-membros cuja
melhor descrigdo ndo cabe no ambito do presente artigo.

Bastara por agora ter claro que se algumas destas regras sao de aplicacdo dire-
tano ordenamento nacional e portanto ndo permitem um espago de manobra rele-
vante aos Estados (porque aprovadas ao abrigo de regulamentos comunitarios, ou
por resultarem de decisdes concretas para Estados-membros), outras decisoes,
como as regras de atribuigao de acesso a rotas extracomunitarias (ou seja, rotas que
tém apenas o ponto de partida ou destino, mas ndo ambos, no espago comunitario),
por serem reguladas na forma de diretivas sem aplicabilidade direta, permitem aos
Estados-membros decidir, por sua vontade, a forma como pretendem reformar o
acesso de transportadoras aéreas comunitarias as rotas de transporte aéreo regular
de passageiros extracomunitarias de forma a compatibilizar a sua politica nacional
com os principios uniformizadores do mercado comum.

O sistema funciona assim a dois niveis e ambos de regulagdao nacional no seio
da potestade estatal, por um lado, a negociagao entre Estados soberanos no ambito
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de um Tratado Internacional de Servigos Aéreos nos moldes em que o transporte
internacional entre ambos os Estados é realizado, a que comummente se qualifica
como direitos de trafego e, por outro lado, as regras nacionais de nomeagao, regu-
ladas pelo Estado a nivel interno com os operadores de transporte aéreo sediados
nesse Estado, de forma a preencher as oportunidades acordadas ao abrigo dos
acordos internacionais.

A compeatibilizagao do Bilateralismo com as normas do mercado comum eu-
ropeu tem sido um processo complexo e desenvolvido gradualmente através de
uma relacgao de forgas constante entre os Estados-membros e a Comissao Europeia
com especificas, mas importantes, intervengdes do Tribunal de Justica. Em novem-
bro de 2002, o Tribunal de Justica da Unidao Europeia (TJUE) declarou que os
acordos bilaterais sdo discriminatérios na perspetiva do Direito Comunitario na
medida em que seja requerido as transportadoras nomeadas para o exercicio dos
direitos de trafego que sejam propriedade, ou efetivamente controladas, pelo Esta-
do signatario do acordo. Consequentemente, todos os Estados-membros devem
garantir acesso aos direitos de trafego nas rotas extracomunitarias a todos os ope-
radores que detenham uma licenca de operador comunitdria independentemente
do Estado-membro onde se encontram instalados. Isto significou para os Esta-
dos-membros ndo sé arevisao dos acordos assinados com paises terceiros a Comu-
nidade Europeia, mas também a reforma das regras nacionais de atribui¢ao do
acesso dos operadores as rotas extracomunitarias.?

Por seu lado, o processo interno de aprovagao de rotas extracomunitarias
encontra-se também ele sujeito a um pacote de medidaslegislativas comunitarias
que tém como objetivo, dentro do limite da discricionariedade estatal na escolha
de transportadoras aéreas, garantir a conformidade do processo de nomeagao de
transportadoras com o Mercado Unico. Deste conjunto, destaca-se o Regulamen-
to n.® 847/2004 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril de 2004,
relativo a negociacao e aplicacao de acordos de servigos aéreos entre Estados-
-membros e paises terceiros, no qual foi definido um conjunto de procedimentos
e obrigacdes dos Estados-membros em instituir processos nao discriminatérios e

1 Trata-se das matérias a acordar entre os Estados soberanos respeitantes aos termos comerciais
em que as operagdes de transporte aéreo se realizam entre os dois Estados, numero de rotas a
operar, frequéncia, regras de tarifa e normas concorrenciais aplicaveis e, mais importante para o
tema em discussdo, o numero de operadoras aéreas de cada Estado que podem operar as rotas
acordadas e sua respetiva nomeagao. Por se tratar de um processo negocial entre Estados, os di-
reitos reciprocamente trocados entre as partes sao, regra geral, direito exclusivo do Estado con-
tratante. No ambito do Mercado Unico Europeu, isto cria dificuldades no que concerne ao
direito de estabelecimento de operadores comunitarios ja que, como é 6bvio, 0 acesso aos privi-
légios negociados encontra-se limitado de forma ndo comunitaria.

2 Note-se que esta revisao, por falarmos de acordos internacionais com outros Estados soberanos,
érealizada ao ritmo préprio — ou possivel — namedida em que carece da aprovagao do Estado
terceiro em seu prejuizo. Em alternativa, a propria Comissao Europeia tem competéncia para a
negociagdo de acordos gerais entre a propria Unido Europeia e Estados terceiros. Tentando nao
entrar nesse tema, que é um topico em si fascinante, bastara indicar que a competéncia para a ne-
gociagdo e/ou revisdo destes acordos € uma competéncia por vezes exclusiva da Comissao, ou-
tras vezes exclusiva dos Estados-membros, e outras vezes repartida.
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transparentes de distribui¢ao de direitos de trafego entre as transportadoras aé-
reas comunitarias.

Os efeitos produzidos pelo regulamento nos ordenamentos juridicos nacio-
nais ndo so limitaram os poderes de negociacao dos Estados-membros com paises
terceiros no foro negocial internacional, como também tiveram repercussdes no or-
denamento juridico nacional dos membros da Comunidade. Como principio fun-
damental, encontra-se determinado que no que concerne a direitos de trafego
negociados com paises terceiros, “devera o Estado [Estado-membro] assegurar a
distribui¢do desses direitos por essas transportadoras comunitarias com base num
processo nao discriminatdrio e transparente”, prosseguindo na criacdo de outras
obrigagdes respeitantes a publicidade e transparéncia de processo que, por impli-
carem uma andlise do diploma no seu contetido material, ndo sera aqui realizada.
Bastara classificar o conjunto de obrigacdes criadas para os Estados-membros
como obrigag¢des que tém por logica a execugao do principio fundamental enume-
rado de acesso ao mercado de forma nao discriminatoria.

Concretamente no caso portugués, sera importante dizer que todo o procedi-
mento nacional de atribui¢do de rotas extracomunitarias a altura em vigor, o qual
se encontrava previsto no Decreto-Lein.? 66/92, de 23 de abril, alterado pelo Decre-
to-Lein.?208/2004, de 19 de agosto, ndo cumpria, nesse momento, todos os requisi-
tos a que o novo ordenamento juridico comunitdrio obrigava, tendo a sua revisao
apenas sido realizada através do Decreto-Lei n.? 116/2012, de 29 de maio, ou seja,
apenas oito anos apos a aprovagao do regulamento comunitario em causa.’®

E neste contexto que o presente artigo visa apresentar-se como um ensaio ex-
plicativo, através da utilizacdo do método das etapas enquanto ferramenta inter-
pretativa, com vista a assentar principios de interpretacdo da mudanga da politica
publica em causa, tanto na perspetiva da suando realizagdo quando o regulamento
comunitdrio em causa assim o exigia, como na sua aprovagao em 2012. Espera-se
que esta andlise possa ser um ponto de partida para uma mais vasta reflexao de en-
quadramento da politica em causa no momento atual desta industria enquanto
parte relevante do setor empresarial do Estado.

Identificacdo do problema

Estando parte substancial do enquadramento factual do problema ja realizado na
introdugdo, importa salientar a forma como a problematica de harmonizagao entre
asregras domercado comum e aregulamentagao internacional de transporte aéreo
tem uma natureza dinamica e resulta essencialmente, a nosso ver, de um processo
de spill-over que originou a extensao do mandato a nivel de normas concorrenciais
da comissao a incluir o transporte aéreo. Por ser um processo de construgdo gra-
dual, é dificil determinar o momento exato em que a politica comunitdria inicia a

3 Sobre a incompatibilidade entre o Decreto-Lei n.® 66/92, de 23 de abril, com o regulamento co-
munitario em causa e os acdrdaos de 2002, vide “O regime de licenciamento e transporte aéreo
no espago comunitario”, do autor, em Estudos de Direito Aéreo, Coimbra Editora, p. 225.
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inclusao do transporte aéreo no mercado comum, contudo, o momento mais visi-
vel dessa transformacao resultara do acérdao do a altura TJCE numero C-209/86,
conhecido como o acérdao Nouvelles Frontiéres, no qual claramente a aplicabili-
dade das normas comunitdrias concorrenciais foi alargada ao transporte aéreo.

Com a extensado do referido mandato, em especial do direito de estabeleci-
mento no espago comunitario e a proibi¢do de normas limitativas ao exercicio da
atividade econémica noutros Estados da Comunidade, foiiniciado um processo de
gradual liberalizagdo do fornecimento de servigos de transporte aéreos regulares
no mercado comum. No final deste processo de liberalizac¢ao, alcanca-se um mer-
cado interno de liberaliza¢do de rotas intracomunitarias para transportadores de
capital detido por acionistas comunitdrios, o qual tem de ser conciliado com a ma-
nutencdo da situagdo previamente existente a nivel internacional de Bilateralismo.*
Aexisténcia de dois mercados com regras distintas manteve-se inalterada até 1998,
altura em que, em virtude de um conjunto de decisdes (comummente referidos
como os Acérdaos Open-Skies) de novo é iniciado um processo de expansao legis-
lativa e regulatéria por parte da Comissao Europeia que obtém do tribunal uma
sentenca declarativa da ilegalidade de acordos bilaterais de servigos aéreos entre
oito Estados europeus e os Estados Unidos da América por incompatibilidade des-
tes tratados com o direito comunitario, na medida em que as nomeacgoes de trans-
portadoras aéreas continuavam a ser feitas exclusivamente ao abrigo das regras do
Bilateralismo e subordinadas a natureza nacional das transportadoras nomeadas.

De forma algo simples, pode-se resumir as consequéncias dessa decisdo
como uma proibigao genérica de limitagdes a nacionalidade da transportadora aé-
reanomeada ao abrigo dos acordos internacionais quando negociados diretamen-
te pelos Estados, e mandata a Comissao Europeia para acompanhar negociages de
novos acordos e proceder a revisao dos acordos existentes. E contudo recusado um
mandato exclusivo a Comissao para a renegociacdo dos acordos em causa.

A decisdao em aprego revela o balango encontrado entre as varias pressdes na-
cionais realizadas a nivel do Conselho por parte dos Estados, para manter a sua po-
sigdo privilegiada no relacionamento com paises terceiros, no que € justificavel
numa perspetiva de interpretacao da realidade comunitaria sob um prisma inter-
governamentalista, justificativo de uma distribui¢do de competéncias concorrente
entre a Comissao e os proprios Estados, funcionando assim como uma forga de blo-
queio perante o spill-over funcional da Comissdo no setor.

Deste confronto de atores, pode-se identificar claramente o interesse original
dos Estados em manter o status quo anteriormente existente, de quem tera o poder
deiniciar as politicas no ambito nacional, em manter em vigor as regras do Bilatera-
lismo, o qual é aliado ao interesse dos atores tradicionais — transportadoras aéreas
de capital publico ou semipublico, conhecidas como “companhias de bandeira” e
sensiveis a objetivos politicos estatais — em preservar a quota de mercado que lhes

4 Note-se que rotas extracomunitdrias encontram-se fora da liberalizagdo do transporte aéreo in-
tracomunitario. Contudo, assentando o sistema bilateral em relagdes entre Estados nao tendo a
Comunidade a mesma natureza, ndo existe para este qualquer distin¢do entre trafego intraco-
munitario e extracomunitario.
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¢ historicamente atribuida, em contexto de uma competéncia partilhada com a Co-
missdo Europeia, fonte de um pressao exterior para a mudanga de politica nacio-
nal, alimentada pelos transportadores aéreos mais recentes no mercado, regra
geral de capital privado e em necessidade de expansdo de rotas com perspetivas
puramente comerciais do mercado.

No caso especifico de Portugal, anegociagdo de acordos internacionais sempre
cumpriu, até ao agendamento do problema, exclusivamente com as regras do Bilate-
ralismo na atribuicdo doméstica das rotas negociadas, sob as regras definidas em
1992 (Decreto-Lei n.® 66/92) e mantidas na revisao de 2004 (Decreto-Lei n.2 208/2004,
de 19 de agosto). As regras existentes visavam garantir a protegao do principal ator
no transporte regular, de capital publico, reservando a ditanomeagao com precedén-
cia de antiguidade (através de grandfather clauses) e sob limita¢des de quotas de mer-
cado para cada direito de trafego, tornando virtualmente impossivel a atribuigao de
um direito de trafego sem aprovagao do principal ator.

Ou seja, através do processo legislativo, o Estado limitou o seu proprio poder
de atribuigao de direitos de trafego a uma terceira transportadora aérea a um ver-
dadeiro poder de veto funcional da principal transporta aérea nacional, no que é
demonstrativo da forma como o Estado central tem uma relagao privilegiada com
as empresas publicas integradas no setor empresarial do Estado do qual fazem par-
te as transportadoras aéreas, ditas “de bandeira”.

Agendamento

Certamente o ponto mais interessante da nossa analise prende-se com o agenda-
mento. Centrados na politica nacional, e abandonando a politica comunitaria de
regulamentagdo do mercado de transporte aéreo, urge tentar compreender qual o
processo que levou ao agendamento da revisdo do processo de atribuigao de direi-
tos de trafego apenas oito anos (sic!) apds a aprovagao do regulamento comunitario
aplicavel.

Em primeiro lugar, tomemos, cum grano salis, arelevancia das politicas comu-
nitarias de liberalizagao de transporte aéreo. O incumprimento pelo Estado Portu-
gués do regulamento de 2004 manteve-se durante um longo periodo de oito anos,
durante os quais, poucos, ou nenhum incentivo houve para se mudar o procedi-
mento existente. A auséncia de interessados neste periodo foi manifesta, quer do-
mésticos quer internacionais, e a Comissao Europeia ndo demonstrou uma politica
ativa de fiscalizacdo dos Estados-membros no cumprimento do regulamento °. Isto

5 Note-se que esta solugdo nao € indcua. Embora a atribuicdo de direitos de trafego se encontre,
em competéncia e de acordo com o regime legal, nas maos do Estado, namedida em que esta de-
cisdo de atribuicdo de direitos de trafego é um procedimento administrativo ao qual a adminis-
tragao central se encontra vinculada por lei, ndo podendo recusar a atribui¢ao da licenca desde
que os critérios de atribui¢do da mesma sejam cumpridos, ao criar um requisito adicional que
depende exclusivamente da empresa de transporte aéreo, permite que esta possa controlar o
acesso ao mercado de forma discricionaria, porquanto qualquer decisdo que esta tome se pode
fundamentar no ambito da sua atividade comercial.
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ajudara a explicar, embora nao de forma decisiva, o atraso no agendamento da po-
litica em causa. Por outro lado, sera decisiva na decisao da direc¢do a tomar aquan-
do da aplicagdo da politica ptblica analisada. Consideramos, sim, que a razao pela
“nao mudanga” de politica e o afastamento do tema das agendas politicas até 2012
se prende com razdes puramente domésticas.

No ambito nacional, tenhamos como assumida a baixa percecao publica do
tema resultante do seu cariz técnico. Nao diminuindo a importancia do setor dos
transportes enquanto catalisador de outras industrias, a somar ao impacto direto
que esta por sija tem, o facto é que os processos internacionais e administrativos de
nomeacao e aprovacao de direitos de trafego sdo um tema visto como resultado de
uma motiva¢gdo meramente comercial dos operadores, encontrando-se o consu-
midor desfasado da realidade que lhe subjaz. Acresce, igualmente como fator im-
portante na manutencdo do status quo existente, o interesse dos atores mais
tradicionais em proteger as suas posi¢oes de mercado. De facto, consideramos que
no agendamento desta politica ptblica, o peso do principal ator, a dita “companhia
de bandeira” foi essencial. Nesse sentido, podemos afirmar que a concorréncia
temporal do tema em aprego com a discussao publica da viabilidade econémica da
transportadora foi flagrante, enquadrando-se numa discussao mais ampla sobre a
protecdo das empresas nacionais enquanto “campedes nacionais”. O relevante dis-
curso politico até ao virar da década, pelo menos, centra-se na protecao de um con-
junto de empresas nacionais, nas quais foi incluida a TAP, através de processos
claros de protecionismo econdémico perante os imperativos concorrenciais emana-
dos de Bruxelas.”

Independentemente de valorizagdes criticas das opgdes de gestao das empre-
sas publicas, os termos em que a mesma foi realizada foi sempre um ponto de mai-
or visibilidade politica e mediatica do que a discussao das rotas atribuidas e até dos
limites ao acesso de mercado por parte de outras transportadoras. Consequente-
mente, toda a matéria de abertura de direitos de trafego a terceiros viria a ter,

6 Especialmente considerando o baixo niimero de operadores econémicos interessados em reali-
zar o investimento necessdrio ao transporte aéreo. Mantém-se em aberto se a ndo alteragdo do
panorama deve ser vista como uma causa para a “ndo mudanca” da politica em causa, ou uma
consequéncia da politica em causa. Inclinamo-nos mais para a segunda hipétese, especialmente
se considerarmos que no periodo em causa, o investimento de operadores aéreos nao regulares
em operadores regulares de nacionalidade ndo portuguesa aumentou.

7 Exemplos claros de protegao das mesmas na ultima década sio claros, como ocorreu com a crise
das golden shares na PT Telecomunicagdes, SA. Por muito surpreendente que seja, contudo, a inclu-
sdo de empresas estruturalmente subcapitalizadas e deficitarias na categoria de “campedes”, as
mesmas encontram-se com frequéncia. Veja-se em: http://www.jornaldenegocios.pt/econo-
mia/detalhe/freitas_defende_nacionalizaccedilotildees_se_quotgolden_sharesquot_e_vetos_
do_governo_falharem.html. Tema de extraordindria importancia seria analisar o conceito de
“campedes nacionais” na realidade nacional em comparagdo com o mesmo conceito a nivel eu-
ropeu. A Comissdo, através de varias publicag¢des, j4 indicou caracteristicas de empresas cam-
peas, como sendo aquelas que sdo “capazes de competir no mercado internacional”, sérias
duvidas existem quanto aos ditos campedes nacionais se adquiriram tal dimenséo e capacidade
competitiva. Os resultados financeiros da TAP — Transportes Aéreos Portugueses, SA revelam
claramente que estando é capaz de o fazer, pelo que sera a inverséo de politica um claro assumir
de derrota?
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naturalmente, um papel meramente instrumental. Desta forma, ou seja, assumin-
do a instrumentalidade da politica de direitos de trafego a gestdo da “companhia
de bandeira”, podemos concluir que o que levou a alteragao desta em 2012 foi uma
alteragdo da politica referente a “companhia de bandeira” em si. Abandonada aideia
de dotar a transportadora nacional com as ferramentas necessdrias ao dominio do
mercado arevelia dos principios concorrenciais dominantes, deixa de fazer sentido a
protecdo até esse momento realizada na atribuicao de rotas extracomunitarias.
Assim, e em resumo, a revisao do regime de atribuicdo de direitos de trafego
extracomunitdrios, quando surge no agendamento politico, é marcada por trés
condicionantes que a vao moldar na sua forma, primo, pelo ja referido imperativo
institucional supranacional, secundum, pelo limitado campo de agao na revisao de
acordos internacionais com outros Estados soberanos cuja concordéancia a sua alte-
ragdo é necessaria e funciona como relevante veto aos efeitos potenciais da mudan-
¢a da politica e tertio, a alteracdo da estratégia nacional no transporte aéreo
decorrente da elei¢ao do XIX Governo Constitucional que se apresenta interessado
em, cite-se: “alienar a totalidade das participagdes na TAP”, com a consequente al-
teragdo de estratégia de agao em relagdo ao ator mais relevante aliada a inexistén-
cia, por parte da gestao aeroportudria, de uma politica de estratégia de reforco ou
expansao de uma placa giratdria regional e pela inexisténcia de atores nacionais in-
teressados em utilizar as prerrogativas de um mercado tinico no setor.

Desenho da politica

Como se tem visto até agora, todas as decisdes foram realizadas numa perspetiva
top-down, procurando-se a realizagdo 6tima possivel da politica governamental de
gestdo dos recursos existentes. Nao €, assim, quando estabelecida a relacdo causal
entre a politica anterior e os agentes envolvidos, de modo algum surpreendente
que consideremos a transi¢do da fase de agendamento para desenho da politica
como um momento de cariz essencialmente politico. E a partir da previsao de alte-
ragao do posicionamento do agente mais relevante que nasce a agao politica para
alteracdo do quadro regulatorio.

A resolugao do problema baseia-se assim num compromisso entre dois po-
los distintos de exequibilidade, por um lado a potestade total, na medida em que
o Estado é um ator quase isolado no ambito nacional e tem por isso a liberdade
maxima em regulamentar a matéria em causa — que, no final de contas, se encon-
tra intimamente associada a questdes de soberania.® Contudo essa margem de
discricionariedade encontra-se sob balizas bem claras onde a sua margem de
atuagdo é nula porquanto a realizagdo do mercado tnico europeu e o acquis com-
munautaire apresentam, como Unica dire¢ao para que cesse a violagao deste, a li-
beralizagao do setor.

8 Trata-se, afinal, na atribuicao do direito a aeronaves estrangeiras em aceder ao espago territorial
nacional, o que tem sido sempre visto com as cautelas que se espelham na construgao conserva-
dora do Bilateralismo.
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Fora do ambito do processo legislativo nacional, o regulamento comunitdrio
em causa criou igualmente certas obrigagdes que limitam a margem negocial do
Estado Portugués com Estados terceiros na obteng¢ao de novos direitos de trafego,
onde deverd pugnar por direitos livremente atribuiveis a operadores comunitarios
(e ndo apenas portugueses) e outros deveres de informagao a Comissao.

Ainda assim, a solugao encontrada qualifica-se como sendo a solugao de conti-
nuidade possivel atendendo os niveis de exequibilidade supra referidos. Sendo com-
posta por um conjunto de instrumentos legais, geridos entre o governo central e a
agéncia especializada competente, a peca nuclear da politica assumida é o Decreto-Lei
n.2 116/2012. Nao deixa de ser surpreendente a descri¢do da sua aprovagao:

O Conselho de Ministros aprovou um diploma que estabelece o regime juridico do
acesso ao mercado e do exercicio de direitos de trafego no transporte aéreo regular ex-
tracomunitario. Este diploma visa a criacdo de um regime juridico nacional que aco-
lha o novo quadro comunitario em matéria de distribui¢do de direitos de trafego e o
desenvolva do ponto de vista do interesse nacional, determinando as condigdes e pro-
cedimentos em matéria de distribuicao de direitos de trafego no transporte aéreo re-
gular extracomunitdrio [sublinhado nosso].®

Ora, sendo o quadro comunitario em aprego novo apenas no sentido de substituir o
anterior, sera, ndo o quadro comunitario, mas sim o quadro nacional, aquele que
realmente se apresenta como novidade. Um quadro que assenta numa maior libe-
ralizagdo de mercado e melhores condigdes de acesso a transportadores que nao a
“companhia de bandeira”.

Estenovoregime inclui a abertura da possibilidade de qualquer operador aé-
reo com licenca comunitdria em candidatar-se ao exercicio do direito de trafego, a
publicidade dos direitos de trafego disponiveis para qualquer interessado em base
de dados aberta ao puiblico e, mais importante, com o fim do requisito, existente no
regime anterior, que se consubstancia num direito de preferéncia do operador na-
cional. Assim, transferindo o processo de atribui¢ao para a administragao central e
retirando o que, na pratica, era um direito de veto da “companhia de bandeira”, a
decisao torna-se mais clara, o procedimento mais transparente e o grau de vincula-
¢ao da administracdo publica ao resultado do procedimento vastamente superior.
Acresce, claro, que o nimero de operadores elegiveis para a exploragao do direito
de trafego aumentou exponencialmente.

Implementacao

Comegando anossa andlise da fase de implementagao pelo campo de menor discri-
cionariedade, ou seja, na negociagao com Estados terceiros, atendendo o escasso

9 Comunicado do Conselho de Ministros de 19 de abril de 2012, disponivel em http://www.portu-
gal.gov.pt/pt/os-ministerios/ministro-da-presidencia-e-dos-assuntos-parlamentares/docu-
mentos-oficiais/20120419-comunicado-cm.aspXx).
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numero de acordos assinados, podemos fazer uma andlise a partir do regulamento
comunitdrio, na medida em que este tem aplicabilidade direta no ordenamento ju-
ridico nacional, incluindo todos os acordos assinados desde 2008 e publicados.!?
Note-se que na obtengao de novos direitos de trafego, a posi¢ao de igualdade for-
mal do Estado perante um Estado terceiro é o principal elemento na qualificagao do
sucesso ou fracasso da implementacdo. De notar igualmente que sendo um com-
promisso externamente imposto pela Comunidade, ndo é nunca o ponto-chave de
uma negociagdo que podera ser abandonado caso se torne um ponto de veto com a
devida aprovacao da Comissao.

A implementacdo das regras na negociagao com Estados terceiros pode ser
analisada nos quatro acordos negociados desde 2008 com a Ucrania, Sao Tomé e
Principe, Mocambique e Singapura. No caso dos acordos assinados com Mogambi-
que, Singapura e Ucrania, todos cumprem com os requisitos comunitdrios.! Refe-
réncia especial ao acordo assinado com Sdao Tomé e Principe onde o Estado
Portugués, de forma a obter a aceitagdo da clausula comunitaria, foi obrigado a ce-
der, como contrapartida, a este Estado a prerrogativa de nomear um operador que
nao fosse de Sao Tomé e Principe.'?

Incidindo agora na atribuicao dos direitos de trafego negociados, o processo
de selegao de operadores para as rotas nao pode ser dissociado do facto de a agén-
cia governamental ter a competéncia legalmente atribuida necessaria a garantir a
eficacia de implementagao em todos os vetores de implementagao. As dificuldades
de implementagao formal, por parte da agéncia especializada, sdo assim inexisten-
tes, sendo que apenas ha a considerar a influéncia presente que o principal ator,
igualmente estatal, possa realizar na defesa da sua posicao de mercado. Podemos
assim considerar, a nivel de concretizagao, uma capacidade de implementacado da
nova politica diretamente proporcional a independéncia que a agéncia tenha em
relagdo aos atores da industria, os operadores, que serdo responsaveis por uma
pressao, realizada de forma direta e indireta, em sentido oposto.

Avaliacao

E impossivel realizar uma avaliagao dos impactos da medida a médio e longo prazo
por esta ser extremamente recente, atendendo as dificuldades técnica e de nivel eco-
noémico necessarias para a sua concretizagao pelos agentes interessados. E possivel

10 Ainda que para aferir as consequéncias da implementacdo da politica em causa seria necessario
equacionar o impacto negativo da politica, ou seja, os acordos que ndo foram realizados em vir-
tude das novas obrigacdes do Estado Portugués.

11 O acordo com Singapura foi aprovado pela Resolucdo da Assembleia da Republican.?44/2013 e
publicado em 4 de abril de 2013, o acordo com a Republica da Ucrania encontra-se aprovado
pela Resolugdo da Assembleia da Reptiblican.? 19/2009, publicado em Didrio da Repiiblica a 28 de
junho de 2008, e o acordo com Mogambique foi aprovado pela Resolugao da Assembleia da Re-
publica n.? 105/2012 e publicado a 7 de agosto do mesmo ano.

12 Resolugdo da Assembleia da Reptblican.? 110/2010, publicada em Didrio da Repiiblica a 24 de se-
tembro de 2010.
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contudo a realiza¢do de uma avaliagao da alteracdo de comportamento dos envolvi-
dos no campo do cumprimento das obrigagoes formais como sendo positiva. Todos
0s processos necessarios a implementacao das medidas de publicitagdo de informa-
¢ao encontram-se cumpridos, incluindo as publicacdes de atos realizados ao abrigo
do novo regime.

Contudo, uma avaliagdo do fim ultimo de forma mensuravel é impossivel
realizar neste momento porquanto, atendendo a natureza das alteragdes em causa
e a natureza insipida dos agentes a favor da nova politica, os impactos de médio
prazo ndo sao, no momento, mensuraveis. Ainda assim, podemos concluir que na
otica de alteragdo de quadro regulamentar, no ambito internacional, ou seja, na re-
mogao das limita¢des de nacionalidade das transportadoras nomeadas, os Acor-
dos de Servigos Aéreos apresentam resultados positivos na aplicacdo da nova
medida.’® Contudo, porque uma nomeagao € um processo cumulativo de obtengao
de autorizagdes, estes resultados sdo condicionados pela abertura e transparéncia
do processo no dambito doméstico, sendo ambos indissociaveis aquando da avalia-
¢ao dos resultados.

No ambito doméstico, sendo todo o processo centralizado na agéncia espe-
cializada, apenas os objetivos formais podem ser avaliados. No que diz respeito a
aplicagdao das maiores necessidades de transparéncia no processo de selegao e atri-
buicao administrativa dos direitos de rota, nao existe informacao suficiente para
analisar o grau de acesso dos agentes nao estaduais a rotas. Onovo enquadramento
removeu as limitacdes de quota de mercado, sendo que o enfoque de analise deve-
ra agora centrar-se no processo de atribuigdo de rotas concorrentes e no grau de
transparéncia do mesmo. Manteve-se a decisdo de grandfather clauses, o que acres-
centa valor aos agentes ja instalados.

Conclusao

A presente andlise, ainda que realizada de forma preliminar, pretende ndo apenas
hipotetizar sobre as forcas condutoras que levaram a alteragdo do regime de licen-
ciamento no transporte aéreo extracomunitario, mas também levantar questdes
varias, a jusante, sobre a politica geral de transportes e enquadramento dos mes-
mos no setor empresarial do Estado.

Pretendeu-se estruturar uma politica ptblica, sem realgar o processo legisla-
tivo em si, mas dando espaco a consideragao dos varios intervenientes e do seu
peso na politica em causa. Mais importante, visa permitir compreender, e esse é o
principio base, que os elementos com maior peso institucional e legal, neste caso o
output das politicas comunitarias de transporte aéreo através de um conjunto de
decisdes e um regulamento comunitario, pese a sua influéncia, ndo foram o ele-
mento determinante da mudanca. A mudanga resulta de uma posicionamento de

13 Sendo que se retoma a ressalva feita anteriormente de que uma resposta conclusiva neste ponto
carece de um ponderacao negativa, ou seja, dos acordos que sdo impossibilitados por esta nova
politica, e que ndo foi tomada em consideracao.
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governo onde, ai sim, as instancias supranacionais foram relevantes, mas no ambi-
to da pressao realizada sobre a reducao do setor empresarial do Estado em geral e
ndo apenas no setor dos transportes. A possibilidade do Estado Portugués em
manter o incumprimento do acervo comunitdrio por um periodo tao alargado se-
ria, por si, objeto de um interessante estudo a que convidamos futuros analistas.

Foiigualmente positivo identificar a principal forga opositora a nova politica
na defesa de um status quo que lhe era favoravel. A forma e capacidade desta em in-
fluenciar o processo decisorio, contudo, ndo chegou a ser analisado.

No centro, o Estado na sua forma mais pura. Elemento procrastinador no
cumprimento do mandato comunitario quandona defesa do que é a sua interpreta-
¢ao do que sdo os seus interesses proprios, com alteragao da politica em causa ape-
nas acompanhando uma reversao das prioridades nacionais (independentemente
da pressao internacional para a alteracao das ditas prioridades). Como o presente
exercicio demonstra, a mudanca de interpretagao do governo sobre o que € o seu
papel na economia e suporte as principais empresas publicas revelou-se, esse sim,
essencial a concretizacdo da politica em analise. Ao considerarmos o processo de
desmobilizagao dos recursos estatais concessionados a defesa e protecao de em-
presas do setor empresarial do Estado como o elemento fundamental da politica
em questao, constata-se que, neste setor, o Estado Portugués ainda tem uma rele-
vante margem de manobra no seio comunitario.
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Capitulo 12
Lei de prevencao e controlo do tabagismo

Maria Cortes

Introducao

A andlise de politicas publicas debruga-se sobre um conjunto de decisdes e ativida-
des institucionais decididas e implementadas por atores ptblicos com o objetivo
de resolver um problema considerado, politicamente, de natureza coletiva. Este
tipo de analise apela ao conhecimento proveniente de varias ciéncias, tendo como
objetivo principal compreender para que servem, como emergem e funcionam as
politicas puiblicas, quem sdo os principais agentes (institui¢des, grupos, etc.) e
quais as consequéncias de uma politica publica.

Segundo o modelo das etapas (Laswell, 1950; Knofoel, 2007; Hill, 2013), as po-
liticas puiblicas sdo o resultado de um ciclo politico que se constitui por etapas, sen-
do relevante nas analises de politicas explicar ndo s6 o funcionamento do sistema
politico, mas também compreender a agao publica, salientando as continuidades e
as regras gerais que lhe sdo proprias. Neste modelo, considera-se que a analise de
politicas publicas deve contribuir para predizer e orientar o desenvolvimento de
politicas mais adequadas e informar o debate ptiblico acerca das mesmas.

Laswell (1959) propde como fases do processo de emergéncia de uma politica
publica: i) aidentificagdo do problema; ii) o agendamento; iii) a formulag¢ao da poli-
tica; iv) a concretizagdo e implementacao; v) a avaliagdo. A avaliagao da politica de-
sencadeia um efeito de retroalimentacdo ou feedback dando origem a revisao da
politica existente ou a emergéncia de uma nova. Esta analise desagregada por eta-
pas facilita a compreensao do processo de tomada de decisao e concretizagao da
politica em estudo.

As politicas adotadas resultam de um processo dinamico que envolve varios
atores e agentes nacionais e internacionais. Estes agentes podem ter um papel mais ou
menos ativo, ou transversal as diferentes etapas. Além disso, estas etapas nao sao algo
estanque, mas resultam de um processo de simplificagdo do problema. Esta caracteris-
tica de simplicidade e linearidade do modelo pode limitar a compreensao de um pro-
cesso tao complexo e multidimensional como a analise das politicas publicas.

Neste modelo, o Estado possui o papel principal na defini¢do das politicas
publicas, nao sendo enfatizado o papel dos agentes e das agendas transnacionais
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(por exemplo, acordos e tratados europeus). Este aspeto sente-se particularmente
neste exercicio, pois foi dificil aplicar um modelo tao linear a analise de uma politi-
ca derivada de instrumentos internacionais de politica publica.

O presente trabalho esta centrado na analise da Lei n.? 37/2007 para preven-
¢ao e controlo do tabagismo. O problema que esta politica publica pretende resol-
ver é, desde ha muitos anos, foco de medidas com o intuito de prevenir e controlar
o tabagismo e melhorar a satide publica. As diferentes politicas adotadas tém pro-
curado modificar o comportamento da populacdo por oposicao aos interesses da
industria tabaqueira e de grupos de pressao, incluindo fumadores, que por meios
diretos ou indiretos tém beneficios derivados do consumo de tabaco.

As politicas publicas na area do tabaco sao de natureza regulamentar, impon-
do restri¢des e normas ao comportamento dos cidadaos e da industria (produgao e
comércio de tabaco). O primeiro ato decisdrio relacionado com o tabaco remonta a
1959 (proibigao de fumar dentro de recintos fechados onde se realizem espetaculos, a
nao ser nos locais para esses fim designados nas vistorias, Decreto-Lein.? 42 661, de
20 de novembro de 1959) e desde ai tém sido desenvolvidos um conjunto de instru-
mentos de implementagao de politicas publicas, de onde se salientam por exemplo:
i) legislagao sobre os espagos de venda e consumo, composicao, rotulagem, embala-
gem, publicidade e patrocinio; ii) impostos sobre o tabaco; iii) persuasao com o de-
senvolvimento de campanhas de prevengado; iv) capacitacdo e aprendizagem; v)
inspecao; vi) licenciamento de espagos onde € possivel fumar.

A Lei n.? 37/2007, de 14 de agosto, deu execugdo ao disposto na Convengao
Quadro da Organiza¢ao Mundial da Satde (OMS) para a Prevencao e o Controlo do
Tabaco (maio de 2003) assinada por Portugal, em 2004, e aprovada pelo Decreto-Lei
n.?25-A/2005, de 8 de novembro. Com a ratificacdo da convengao quadro constitui-se
como uma obrigacao do pais a defini¢dao e implementacdo de medidas legislativas e
administrativas, com vista a elaboragéo de politicas adequadas para a prevencado e a
redugao do consumo do tabaco, da dependéncia da nicotina e da exposic¢ao ao fumo
do tabaco. Além disso, o pais deve ainda participar de forma ativa na consecugao de
estratégias, nacionais e de ambito da cooperagao internacional. Assim, dando dis-
posto as orientagdes emanadas pela OMS, bem como as diretivas comunitarias exis-
tentes sobre esta matéria (especificamente a Diretiva n.? 2001/37/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 5 de junho, e a Diretiva n.22003/33/CE do Parlamento Eu-
ropeu e do Conselho, de 26 de maio de 2003), o Estado Portugués procedeu a revisao
e atualiza¢do do quadro legislativo nacional referente ao consumo de tabaco e pro-
dutos de tabaco, nomeadamente fabrico, apresentagao, venda, publicidade, patro-
cinio, rotulagem, composi¢ao e medidas de prevengao do tabagismo. Esta lei agrupa
toda a legislagao até ai dispersa num vasto conjunto de diplomas, tendo sido intro-
duzidas alteragdes relevantes que visavam fomentar uma maior protegao de todos
os cidadaos da exposigao involuntaria ao fumo do tabaco e incrementar medidas de
prevencao do consumo, salientando-se as seguintes:

—  limitagdes ao consumo do tabaco em espacos fechados e cobertos, bem como
em todos os espagos da administragdo publica, nomeadamente estabeleci-
mentos de ensino, de satde e outros;
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—  proibigao da publicidade ao tabaco;

—  obrigatoriedade da utilizagdo de mensagens de satide nas embalagens, dis-
ponibilizagao de consultas/programas de cessacao tabagica, de informagao e
educagao para a satde, em particular das criangas e jovens;

—  proibigao de venda de produtos do tabaco a menores de 18 anos (contra os 16
da altura);

—  proibigao da venda de produtos do tabaco em maquinas de venda automatica
que ndo estejam munidas de um dispositivo eletrénico ou outro sistema blo-
queador que impega o seu acesso a menores de 18 anos ou que nao estejam lo-
calizadas no interior do estabelecimento comercial, de forma a serem visuali-
zadas pelo responsavel do estabelecimento.

Objetivo

Este estudo pretende desenvolver uma analise politica da Lein.? 37/2007, de 14 de
agosto, (doravante designada lei) que estabeleceu normas para protecao dos cida-
daos da exposigao involuntaria ao fumo do tabaco e medidas de reducao da procu-
ra de tabaco relacionadas com a dependéncia e a cessagao do consumo, segundo o
modelo das etapas (Laswell, 1956; Knofoel, 2007; Hill, 2013).

Esta andlise procura contextualizar as decisdes e atividades implementadas
para dar resposta ao problema de prevengao e controlo do tabagismo, destacando
0s aspetos relacionados com a satde.

O presente trabalho integra um exercicio académico realizado no contexto do
Doutoramento em Politicas Publicas (ISCTE-IUL), na Unidade Curricular de Ana-
lise e Desenho de Politicas Publicas, da responsabilidade da professora doutora
Maria de Lurdes Rodrigues.

Metodologia

Este exercicio consiste numa analise descritiva da politica publica de prevengao e
controlo do tabagismo, estabelecida pela Lei n.® 37/2007, através da aplicagao do
modelo de etapas.

Realizou-se uma revisao documental da literatura cientifica publicada e cin-
zenta da area em estudo (documentos online), nomeadamente uma pesquisa dos atos
decisdrios nacionais e internacionais. A nivel nacional os atos decisérios iniciais re-
metem para o ano de 1959. No total foram compilados cerca de 63 disposicoes legis-
lativas, regulamentares e administrativas portuguesas e 2 disposigoes internacionais
da Uniao Europeia (UE) e 1 da OMS. Foram ainda analisados alguns documentos es-
tratégicos de Politica Nacional de Satide, nomeadamente o Plano Nacional de Satde
2004-2010 e documentos de suporte a implementacao desta lei produzidos pela Di-
recao-Geral da Satude (DGS).

Aplicou-se o modelo das etapas, adaptado de Laswell, ainformacao coligida.
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Emergéncia do problema
Problema

Segundo a OMS, a pandemia do tabagismo foi responsavel pela morte de 100 mi-
lhdes de pessoas no século XX e, se ndo for controlada, podera vir a matar mil mi-
lhdes ao longo deste século (OMS, 2008). A Comissdao Europeia também aponta
para que o consumo de tabaco seja responsavel pela morte anual de i) 5,4 milhdes
de pessoas a nivel mundial; ii) 650 000 pessoas na UE; iii) mais de 10 000 pessoas em
Portugal (OMS, 2008; Comissao Europeia, 2009).

A evidéncia cientifica indica que o consumo de tabaco é atualmente a princi-
pal causa prevenivel de doenga e de morte, nomeadamente de morte prematura,
contribuindo para seis das oito principais causas de morte verificadas anualmente
em todo o mundo (OMS, 2008).

Em Portugal, o consumo de tabaco parece ser responsavel por uma em cada
dez mortes verificadas na populagao adulta e por cerca de uma em cada quatro
mortes verificadas na populacao dos 45 aos 59 anos (DGS, 2013). Mais de 90% dos
fumadores portugueses iniciaram-se no tabagismo antes dos 25 anos, sendo que o
consumo de tabaco entre os jovens escolarizados parece estar a aumentar (DGS,
2013). Salienta-se ainda que cerca de metade dos fumadores portugueses nunca fi-
zeram qualquer tentativa para parar de fumar (DGS, 2013). A cessagao tabagica €,
frequentemente, um processo dificil e sujeito a multiplas recaidas e a insucesso
(DGS, 2013).

De acordo com estudos internacionais, os locais de trabalho e outros espagos
publicos fechados constituem uma fonte importante de exposi¢ao involuntaria ao
fumo ambiental do tabaco, sendo este o principal poluente evitavel do ar interior.
O fumo ambiental é considerado atualmente como um carcinogéneo humano, para
o qualnao hd um limiar seguro de exposigao. A proibigao de fumar em locais fecha-
dos contribui para reduzir as admissdes hospitalares por doengas relacionadas
com o consumo de tabaco, nomeadamente doenga isquémica cardiaca (DIC), aci-
dente vascular cerebral (AVC) e doengas respiratdrias, nomeadamente doenga pul-
monar obstrutiva crénica (DPOC) (Tan e Glantz, 2012). Estes efeitos sdo mais
notdrios quando as medidas de restri¢do de fumar sdo totais e verificam-se tanto
em fumadores como nos nao fumadores (Tan e Glantz, 2012).

A evidéncia crescente sobre os maleficios, diretos e indiretos, do consumo de
tabaco (relevancia do conhecimento técnico), juntamente com a necessidade de
proteger a sauide dos cidadaos, e uma maior visibilidade da a¢do publica dos dife-
rentes atores relacionados com a protecao da satide (por exemplo associagdes de
doentes, sociedades cientificas e outras coligac¢des) levou a presenca deste tema no
debate ptiblico e ao desenvolvimento de a¢des do Estado Portugués para apoiar as
medidas internacionais/europeias nesta area (diretivas e a convenc¢ao quadro).
Assim, verificou-se uma construgao intelectual progressiva de um problema indi-
vidual (comportamento de fumar) para um problema coletivo (prejuizo da satde
do préprio, mas também daqueles que involuntariamente estao expostos ao fumo).
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Antecedentes e tentativas de resolucio do mesmo problema

Asprimeiras medidas legislativas dirigidas ao controlo do tabagismo surgiram em
1959 e vieram estabelecer a proibi¢ao de fumar em recintos fechados de espetacu-
los e alguns transportes publicos, respetivamente nos termos do Decreto-Lei
n.242.661, de 20 de novembro de 1959, e da Portaria n.® 23.440, de 19 de julho de
1968. Nos anos 70 verificou-se uma produgao e aprovacdo de diversos diplomas
que alargaram a proibi¢ao de fumar aos recintos desportivos fechados, publicida-
de ao tabaco em organizagdes desportivas ou destinadas a pratica desportivana te-
levisdo e na radio. Considerou-se adequado para uma melhor compreensao desta
lei apresentar uma tabela cronolégica com a produgao das disposi¢des legislativas,
regulamentares e administrativas desde 1959 até aos dias hoje (quadro 12.1).

Em 1979, realizou-se a IV Conferéncia Mundial sobre o Tabaco e a Saude,
nesta sequéncia foi criado, em Portugal, um grupo de trabalho interministerial
que desenvolveu a Lei n.? 22/82, de 17 de agosto, e o respetivo diploma regula-
mentar, Decreto-Lei n.? 226/83, de 27 de maio. Esta lei (Decreto-Lei n.? 226/83)
compilou alegislacdo existente até ai sobre esta matéria, sendo considerada a pri-
meira lei dirigida especificamente a prevengao do tabagismo. As proibi¢des de
fumar incidiam sobre unidades onde se prestassem cuidados de satde, locais
destinados a menores, estabelecimentos de ensino, recintos desportivos fecha-
dos, salas de espetaculos e alguns meios de transporte. Na década de 80, a produ-
¢ao legislativa foi bastante proficua, e avulsa, sendo regulamentadas proibi¢oes
de fumar em determinados locais como por exemplo, “locais de atendimento ao
publico, museus e bibliotecas” ou meios de transporte. Nesta época houve tam-
bém inteng¢des de regulamentar aspetos relacionadas com o fabrico, apresentagao
e venda de produtos do tabaco, publicidade e patrocinio de produtos do tabaco.
Apesar desta abrangéncia de medidas a maior parte delas nao foi implementada,
nem fiscalizada.

Dalegislacdo produzida desde esta época até aos dias de hoje salientam-se al-
guns instrumentos de implementagao das medidas previstas, nomeadamente o
Conselho de Prevengao do Tabagismo (Decreto-Lein.? 226/83, de 27 de maio; Porta-
rian.? 165/84, de 26 de marco; Decreto-Lein.? 333/85, de 20 de agosto), a criagdo do
Dia Nacional do Nao Fumador (Resolugao do Conselho de Ministros n.® 35/84, de
11 de junho); regulacao fiscal e impostos (Decreto-Lei n.? 444/86, de 31 de dezem-
bro); regulagao da publicidade (Decreto-Lein.? 52/87, de 30 de janeiro); normas re-
lativas aos teores dos elementos constituintes do tabaco e a proibicao de fumar
num conjunto mais alargado de espagos (Portarian.? 32/94, de 11 de janeiro; Decre-
to-Lein.®138/2003, de 28 de junho). Todo este processo legislativo veio progredin-
do para culminar naimplementacdo da Lein.? 37/2007, para a qual contribuiram as
influéncias transnacionais da UE e OMS.

Documentos estratégicos de politica de satide, como é o caso do Plano Nacio-
nal de Saude 2004-2010 (DGS, 2004), também influenciaram a ado¢ao de medidas
por parte dos governos, no sentido de consolidar as agdes de prevencao do tabagis-
mo, nomeadamente a redugao do consumo de tabaco nos jovens e a promogao da
cessagdo tabagica nos fumadores.
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AUE constitui-se como agente externo com uma influéncia decisivano que se
refere a emergéncia de uma nova politica publica nesta area. A prevengao e o con-
trolo do tabagismo constituem, desde ha varios anos, um tema central e objetivo
prioritario no ambito das politicas da UE. A preocupacao da UE relativamente ao
tabaco tem-se expressado na producao de diversas diretivas, das quais se destaca: a
Diretiva 2001/37/CE do Parlamento Europeu e do Conselho (a revisao desta direti-
va foiaprovadano fim do més de dezembro), relativa a rotulagem e as condigdes de
fabrico e venda dos produtos do tabaco. Apds esta diretiva foi publicada outra tam-
bém particularmente relevante para a Lei n.? 37/2007, a Diretiva 2003/33/CE sobre
publicidade e patrocinio. Recentemente foram publicadas a Diretiva 2010/12/UE
do Conselho, relativa a estrutura e as taxas do imposto especial de consumo inci-
dente sobre os tabacos manufaturados e a 2012/9/EU do Parlamento Europeu e do
Conselho, relativa também a publicidade, promogao e patrocinio dos produtos do
tabaco (DGS, 2013).

A Diretiva 2001/37/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de junho de
2001, relativa a aproximagao das disposigdes legislativas, regulamentares e adminis-
trativas dos Estados-membros (EM) no que respeita ao fabrico, a apresentagdo e a ven-
da de produtos do tabaco deu um novo impulso no sentido da harmonizagao das
politicas dos EM nesta drea. Esta diretiva € mandatoria para os membros, estando as-
sim Portugal obrigado a transpd-la no prazo estabelecido sob pena de entrar em in-
cumprimento (30 de setembro de 2002). A diretiva em causa revogou diretivas
anteriores, por exemplo a Diretiva 89/622/CEE e 90/239/CEE e regulamentou aspetos
relacionados com a composi¢ao dos produtos de tabaco (teores maximos), rotulagem,
publicidade (mensagens informativas relacionadas com satde), importagao e venda
suscetiveis de afetar as trocas comerciais e o mercado interno da UE. De acordo com a
documentagao pesquisada, Portugal esteve em incumprimento durante um curto pe-
riodo, pois a diretiva deveria ter sido transposta em 2002, situacdo que apenas aconte-
ceu em 2003 através do Decreto-Lein.2 25/2003, de 4 de fevereiro, e mais tarde alterada
pelo Decreto-Lei n.? 76/2005, de 4 de abril.

A Diretiva 2003/33/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de maio
de 2003, relativa a aproximagao das disposi¢des legislativas, regulamentares e ad-
ministrativas dos EM em matéria de publicidade e de patrocinio dos produtos do
tabaco permitiu uma aproximagao das legislacdes nesta area. Segundo o disposto
nesta diretiva as normas internacionalmente aplicaveis a publicidade aos produtos
do tabaco e ao seu patrocinio seriam consideradas temas de negocia¢do com vista a
elaboragdo da convencao quadro da OMS para a luta antitabaco. A Diretiva
2003/33/CE deveria ter sido transposta até 31 de julho de 2003, porém s6 foi trans-
posta em 2006 pelo Decreto-Lei n.® 14/2006, de 20 de janeiro.

Na origem das duas diretivas esteve a consideracao de que as diferengas nas
legislagdes nacionais se constituiam como obstaculos ao comércio externo e dariam
origem a entraves a livre circulagdo entre os EM do tabaco e produtos associados,
bem como de produtos ou servigos que serviam de suporte a publicidade e ao pa-
trocinio. Assim, pode concluir-se que ambas as diretivas visavam assegurar a livre
circula¢do dos meios de comunicacao e eliminar os entraves ao funcionamento do
mercado interno.
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Quer o Decreto-Lei n.2 76/2005 como o Decreto-Lei n.? 14/2006 foram revoga-
dos pela Lei n.? 37/2007, aqui em estudo.

AUE centra a sua preocupagao nas questoes do mercado interno enalivre cir-
culagdo de pessoas e bens, deixando o dever de proteger a satide publica sobre res-
ponsabilidade interna dos diferentes paises (Diretiva 2001/37/CE). No entanto, a
propria UE, reconhecendo o problema do tabagismo em termos de satide publica,
ratificou a convengao quadro da OMS, encontrando-se assim vinculada ao cumpri-
mento do que esta estabelece, especificamente nas matérias da sua competéncia,
por exemplo promover recomendagdes que visem a prevencao do tabagismo. Nes-
te sentido, divulgou a “Recomendacao do Conselho sobre a criagao de espagos sem
fumo” instando os EM a apresentarem até 2012 legislacdo destinada a proteger os
cidadaos contra a exposicao ao fumo do tabaco.

O reconhecimento do consumo do tabaco como um problema mundial com
sérias consequéncias de satide publica, sociais, econémicas e ambientais, bem
como a preocupagao com a necessidade de reduzir as mortes e as doengas relacio-
nadas com o tabagismo deu origem a aprovagao, em 21 de maio de 2003 na Assem-
bleia Mundial da OMS, da primeira grande medida mundial de satide ptiblica —
convengao Quadro da OMS para o Controlo do Tabaco (doravante designada por
convengao quadro ou Convengao). Este documento foi apresentado durante a 52.2
Assembleia Mundial da Satde da OMS, em 1999, mas apenas foi aprovado, por
unanimidade, durante a 56.2 Assembleia (2003). Portugal ratificou a convengao
quadro em 9 de janeiro de 2004, aprovou-a pelo Decreto n.2 25-A/2005, de 8 de no-
vembro, e regulamentou-a através da Lei n.? 37/2007, aqui em andlise.

A convengado quadro tem como principio basico proteger a satide publica da
propagacao da epidemia do tabagismo. Neste sentido, estabelece orientagdes ad-
ministrativas e regulamentares relativas a necessidade de todos os paises adota-
rem medidas que garantam, por exemplo, a informagao das consequéncias para a
saude; protejam os cidadaos da exposicao involuntaria ao fumo do tabaco; imple-
mentem medidas para evitar o inicio do consumo e medidas relativas a reducéo da
procura de tabaco, nomeadamente medidas financeiras e fiscais (aumento dos pre-
¢os do tabaco e dos impostos associados); medidas de reducao da procura relacio-
nadas com a dependéncia e a cessa¢do do consumo de tabaco; desenvolvimento de
medidas que regulamentem a composigao dos produtos do tabaco; embalagem e
etiquetagem; publicidade e patrocinio; venda de tabaco e de produtos associados
(por exemplo, proibi¢ao de venda em determinados locais). A convencdo quadro
nao tinha um caracter mandatdrio (instrumento considerado soft law), mas a sua
aprovagao refletia a adesao voluntaria do pais, ficando este a partir dai vinculado
aos seus objetivos, medidas e orientagdes.

O Plano Nacional de Saude (PNS) 2004-2010 define um conjunto de areas que
foram consideradas prioritarias, nomeadamente interveng¢des para diminuir o
consumo do tabaco; necessidade de prevenir o tabagismo nos jovens e promover o
abandono do tabagismo entre fumadores (DGS, 2004).

Com esta conjuntura internacional, emergéncia de diretivas (2001/37/CE e
Diretiva 2003/33CE) e convengao quadro, Portugal sofreu fortes influéncias exter-
nas para realizar uma revisao da legislacdo nesta area.
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Formulagoes para o problema

A formulagao da Lei n.? 37/2007, no que se refere a dimensao da saude, foi funda-
mentada numa narrativa causal de protegao da saude tanto dos fumadores como
dos nao fumadores, de modo a limitar o consumo de tabaco em determinados es-
pagos e a dificultar o acesso e o consumo de tabaco pelos jovens, como, por exem-
plo, a proibicao da venda de tabaco a menores de 18 anos.

A emergéncia de legislagdo normativa e administrativa na area do tabaco
nunca é simples ou consensual pois interfere com um grande lobby econémico e im-
plica redistribui¢des de poder entre os agentes (Hay, 2006). Os fumadores conjun-
tamente com a industria tabaqueira, bem como os proprietarios de restaurantes,
bares e similares, através da Associagao de Hotelaria, Restauragao e Similares de
Portugal (AHRESP), tiveram uma grande for¢a mobilizadora junto da opiniao pu-
blica, fazendo a apologia da liberdade de escolha e da autonomia dos cidadaos. As
narrativas desenvolvidas pelos agentes de satide e grupos de académicos (por
exemplo, as associa¢des de doentes, a academia e as sociedade cientificas) contri-
buiram para influenciar a construgdo dalei e a opinido publica no sentido da neces-
sidade de prote¢ao da satide dos ndo fumadores. A existéncia de dois documentos
orientadores da Politica de Satide (PNS 2004-2010; conveng¢ao quadro, OMS 2005) e
as diretivas comunitdrias contribuiram para a implementagao de uma lei que para
além dos aspetos relacionados com produgado e comercializacdo, venda e publi-
cidade do tabaco, incluiu uma dimensdo protetora e promotora da satide da
populacao.

Perante o exposto, considera-se que Portugal apresentou uma resposta inova-
dora face a necessidade de transpor as diretivas europeias e a convengao quadro:
integrou numa tinica lei a componente de satide publica e a componente mais regu-
ladora do mercado interno europeu, compilando ainda um conjunto de legislagao
nacional avulsa (cerca de 20 diplomas). Por outro lado, na transposigao das direti-
vas e da convengao quadro houve uma adaptagao ao contexto e as especificidades
nacionais, nao tendo sido transpostas algumas das recomendacdes “mais radicais”
(por exemplo, impressao de imagens chocantes no mago de tabaco; proibigao com-
pleta de fumar em espagos publicos ou de diversao). A implementacado desta lei
teve um longo percurso, tendo as medidas finais assentado em estratégias colabo-
rativas (consensos e negociagdes) entre os partidos politicos e grupos de interesses.

Processo de construgdo do problema

O problema do tabagismo é antigo, as suas causas e consequéncias sao sobejamen-
te conhecidas tanto ao nivel dos decisores como da populagdo. Porém, o papel das
coligagdes associadas a industria € muito forte, tendo conseguido que as medidas
tomadas até aqui (Lei n.? 37/2007) tivessem sido “moderadas” ou a maioria delas
nado implementadas nem fiscalizadas: embora tenha havido uma preocupacao com
asaude publica, houve sempre umaharmonizagao ou mesmo uma supremacia dos
interesses provindos do lucro econémico da industria, dos proprietarios de equi-
pamentos hoteleiros e similares e dos préprios fumadores.
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A adocdo de legislacdo semelhante nos restantes paises da Europa, tanto por
via da transposigao da diretivas da UE como da convengao quadro da OMS, contri-
buiu, por um lado, para a construgao de um problema como coletivo e, por outro,
como uma fonte de pressao para a implementacao de medidas mais restritivas de
prevengao e controlo do tabagismo em Portugal.

Contexto de emergéncia do problema

O contexto do problema do tabagismo é antigo, sendo inquestionavel a sua rele-
vancia na saiude, mas muito discutiveis as solugdes adotadas. Do ponto de vista
da emergéncia desta lei, considera-se que esta indelevelmente associada aos
agentes internacionais, nomeadamente UE e OMS: Diretiva 2001/37/CE; Diretiva
2003/33/CE; e, especialmente, convencao quadro. A existéncia destes 3 documen-
tos desequilibrou o equilibrio politico interno dando inicio a um novo ciclo (even-
tos externos desestabilizadores — Sabatier, 2007) e a um processo de adaptagao
do contexto nacional as exigéncias e pressdes internacionais.

Em estudos futuros sera pertinente analisar a posigao de Portugal no debate
internacional destes documentos.

Agendamento

O agendamento desta lei tem um longo percurso dindmico e evolutivo. Até a sua for-
mulacao existia um conjunto disperso e “avulso” de disposi¢oes legislativas (muitas
delas nao implementadas, nem fiscalizadas) que visavam prevenir e controlar o ta-
bagismo e que foram coligidas nesta iinica lei. A primeira lei de prevengao da exposi-
¢do involuntéria ao fumo do tabaco remonta a 1982 (Decreto-Lei n.2433/82, de 27 de
outubro), tendo este tema, a partir dai, momentos de maior e menor protagonismo
na agenda. A necessidade de uma lei regulamentar, mais restritiva e protetora da
saude foi colocada na agenda nacional pelas pressdes externas provindas da necessi-
dade de transpor a Diretiva 2001/37/CE, a Diretiva 2003/33/CE e a convengao quadro.
A Diretiva 2001/37/CE impunha um conjunto de restri¢des aos teores maximos dos
componentes dos cigarros, arotulagem com adverténcias relativas a satide e outras
indicagdes que deviam constar das unidades de embalagem dos produtos do taba-
co, bem como medidas relativas aos ingredientes e as denominagdes dos produtos
do tabaco, tomando como principio a protegao da satide. A Diretiva 2003/33/CE re-
lativa a publicidade e patrocinio também refor¢ou a presenca do tabagismo na
agenda, levando a necessidade de novas disposicdes legislativas. Por sua vez, ara-
tificagdo da convengao quadro tornou incontornavel a necessidade de transposigao
deste documento e a implementacdo de nova legislacdo. Verifica-se, assim, uma
existéncia cumulativa e gradual de um conjunto de documentos internacionais que
influenciaram a politica nacional. Em termos de contexto politico nacional tam-
bém se pode considerar que existiam oportunidades estruturais facilitadoras da
adogao de uma lei menos popular: maioria governamental que em legislaturas
anteriores tinha iniciado as discussoes e aprovagao das diretivas, demonstrando
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assim sensibilidade e interesse nestas matérias, bem como capacidade para esgri-
mir argumentos no debate publico.

Considera-se que diferentes atores e coligagdes proé e contra a lei (Estado/Mi-
nistério da Satide — agente responsavel pela transposicao — e grupos de pressao,
por exemplo, organizagdes de doentes; grupos de fumadores) tiveram um papel
fundamental no agendamento e desenho da lei, através da produgao de informa-
¢ao e de conhecimento que fizesse prevalecer os principios de protegao da satde
face aos interesses dos fumadores e aos argumentos econémicos utilizados pela in-
dustria tabaqueira e pela AHRESP. Neste contexto foram apresentados argumen-
tos contra a lei, defendendo que se tratava de um atentado a liberdade dos
fumadores e que tais medidas também deveriam ser implementadas ao dlcool e aos
alimentos ricos em gordura. Estes argumentos ndo sao validos na medida em que o
consumo de alcool ou de alimentos ricos em gorduranao afeta a satide de terceiros,
situagdo que apenas se verifica no caso do tabaco e da exposigao involuntaria ao
fumo do tabaco. O papel da industria tabaqueira e da AHRESP, bem como de gru-
pos de fumadores e de alguns partidos politicos, como é o caso do CDS-PP, foi pre-
ponderante no debate publico no sentido de impedir a adog¢do de medidas mais
restritivas e incentivar ao desenvolvimento de estratégias colaborativas que leva-
ram a adogao de medidas mais moderadas relativamente aos contetudos a legislar:
por exemplo, ndo foram implementadas as medidas que estabeleciam a existéncia
de adverténcias para a saude com recurso a pictogramas ou a imagens chocantes;
foram legisladas exce¢des no que se refere a espagos de diversao noturna, restau-
rantes e similares onde € possivel fumar.

Como referido, durante o debate ptiblico, os grupos de fumadores alegaram que
esta lei era uma invasao do Estado nos direitos e liberdades individuais. A estas criti-
cas, o Estado e os apoiantes desta lei respondiam com o dever de proteger a satide das
populacdes, nomeadamente a necessidade de proteger os cidaddos dos efeitos da ex-
posicdo involuntaria ao fumo do tabaco, por exemplo trabalhadores em ambientes tra-
dicionalmente expostos a fumo. Este argumento baseia-se na evidéncia cientifica que
aponta para que as consequéncias da exposigao ao fumo do tabaco sejam igualmente
graves para saude de fumadores e de ndo fumadores que estdo expostos ao “fumo em
segundamao”. Segundo a evidéncia, apenas uma proibigao total de fumar tem capaci-
dade para proteger a satide de todos os cidadaos. Neste sentido a Lei n.? 37/2007 esta-
belece limitag¢des acerca do consumo de tabaco em recintos fechados destinados a
utilizagdo coletiva, garantindo a protegao da satide de todos. Porém, e devido a neces-
sidade de assegurar a implementagao e de evitar mais contesta¢ao social, os atores en-
volvidos no processo optaram por definir uma lei moderada que proibisse fumar, mas
integrasse um amplo leque de excecdes. Neste sentido, foram estabelecidas um con-
junto de excegdes que permitem a criagao de dreas exclusivamente destinadas a fuma-
dores, coexistindo contiguamente dreas sem fumo. Para tal, os espagos deveriam
cumprir um conjunto de requisitos: deviam estar sinalizados com afixagao de disticos
em locais visiveis e ser separados fisicamente das restantes instala¢des, ou dispor de
dispositivos de ventilagao, ou qualquer outro que evitasse que o fumo se espalhasse as
areas contiguas. As excegdes que permitem a existéncia destes espagos para fumado-
res contribuiram para reduzir a eficacia desta lei.
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A necessidade de prevencao do tabagismo aponta para a relevancia do con-
texto ambiental, cultural, socioecondmico e relacional na iniciagao do tabagismo e
na manutengao do ato de fumar. Segundo este argumento, o consumo de tabaco é
influenciado por fatores pessoais e por fatores relacionadas com o contexto social,
na medida em que este contexto pode facilitar a existéncia de modelos de compor-
tamento favoraveis ao tabagismo — vulnerabilidade de exposicao e vulnerabilida-
de psicologica (por exemplo, pais/familia; pares). Considera-se que a Lei n.°
37/2007, ao proibir o consumo de tabaco, contribui para controlar o meio social e
nesse sentido pode reduzir as influéncias sociais, bem como a prépria aceitabilida-
de social do consumo de tabaco (DGS, 2011).

Em 2007, imediatamente antes da entrada em vigor da nova legislacao do ta-
baco, a DGS tornou publico um “Programa-tipo de atuagao em cessagao tabagica
(Circular Normativa n.? 26/DSPPS, de 28 de dezembro de 2007) (DGS, 2007).

ALein.?37/2007 apresenta medidas inovadoras, tendo sido a primeira lei, em
Portugal, protetora da satide de terceiros: limitagao de fumar em determinados es-
pagos. As medidas implementadas resultaram da adaptagao ao contexto portu-
gués de imposigdes e orienta¢des internacionais, que visavam uma aproximagao
das disposigOes legislativas, regulamentares e administrativas dos EM relativa-
mente ao fabrico, a apresentacéo e a venda de produtos do tabaco, bem como a ne-
cessidade de reduzir em todo o mundo as mortes e as doengas relacionadas com o
consumo de tabaco e produtos relacionados.

Determinantes do agendamento

A Lein.? 37/2007 foi agendada pelo governo apresentando um caracter top-down:
obrigatoriedade de transposi¢ao dos documentos internacionais que resultaram
de compromissos assumidos externamente. Esta influéncia transnacional decor-
reu através de diferentes mecanismos, nomeadamente difusdo, transferéncia e
convergéncia. A difusdo aplica-se a apropriagao de ideias e argumentos (quadros
cognitivos, sistemas de crengas e valores) de outros paises ou institui¢des, por
exemplo a ideia de que a “redugao do consumo do tabaco reduz os custos com a
saude”; ou de que “o tabagismo é um problema de satide publica”. As redes de co-
nhecimentos e/ou grupos de interesse sao relevantes para a difusao destas ideias.
A transferéncia consiste num processo através do qual o conhecimento produzido
e as solugdes definidas num pais sdo aplicados noutros. No caso da Lei n.® 37/2007
aplicaram-se estes mecanismos, na medida em que se verificou uma transmissao
dos conhecimentos e da informacao subjacente ao agendamento e aprovacao das
diretivas e da conveng¢ao quadro, bem como uma transferéncia de medidas e solu-
¢Oes relativas a este problema.

Ainda no que se refere a influéncia internacional destaca-se a nogao de con-
vergéncia que consiste, de um modo simplista, na adogdao das mesmas agendas e
politicas por diferentes paises, verificando-se uma certa semelhanga entre eles.
E no conceito de convergéncia que assentam tanto as diretivas da UE como a con-
vengao quadro pois tém como objetivo harmonizar e aproximar as legislagdes dos
diferentes paises, bem como minimizar as diferengas e as barreiras entre eles.
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A convergéncia tem caracteristicas semelhantes ao isomorfismo, ou seja, uma po-
pulagao passa a assemelhar-se a outra que vive num contexto semelhante, haven-
do tendéncia para ficarem iguais entre si. Enquanto o isomorfismo se aplica as
estruturas, a convergéncia aplica-se aos processos de mudanga politica no sentido
de uma aproximagao e semelhanca entre paises. Com a lei do tabaco a tendéncia é
para que amédio prazo todos os paises tenham as mesmas especificidades legisla-
tivas e se verifique uma harmonizagdo maxima das politicas nesta area. Segundo a
perspetiva da convergéncia verifica-se a aplicagdo dos mecanismos de harmoniza-
¢ao internacional, pois a existéncia de um mercado interno suscitou externalidades
e desencadeou a necessidade de reduzir obstaculos comuns através da cooperagao
e em prol da UE.

A influéncia externa também se faz sentir por mecanismos de comunicagao
internacional, verificando-se a aplicagdo de solugdes adotadas noutros paises. Os
encontros internacionais, as redes de informacao e conhecimento sao relevantes
para a divulgacdo e comunicagao internacional. Salienta-se o relatorio de legisla-
¢ao comparada (Divisdo de Informacdo Legislativa e Parlamentar — DILP, 2007)
solicitado pela Comissao Parlamentar de Satide que tinha como objetivo identificar
as diferentes legislacdes internacionais (este relatério sera apresentado mais a fren-
te neste trabalho).

Esta influéncia externa é particularmente relevante, sendo necessario conhe-
cer quais os fatores e processos que estiveram na origem da ratificagao da conven-
¢ao quadro ou quais foram as posigoes defendidas por Portugal durante os debates
que levaram a aprovacao das diretivas.

Modo de agendamento

O agendamento da Lei n.? 37/2007 foi de caracter institucional e formal, sendo o
Estado o elemento central neste aspeto. A implementagao da lei transpunha os do-
cumentos internacionais, sendo por isso uma obrigacao do legislador. Neste caso, a
liberdade de defini¢do e concretizagdo dalei estava condicionada pelas orientagdes
dos agentes externos, embora tenham existido medidas adaptadas ao pais.

Do ponto de vista nacional, o agendamento desta lei caracteriza-se por uma
agitagdo e instabilidade politica: em 2001, ano em que a Diretiva 2001/37/CE foi
aprovada, estavano governo o Partido Socialista (PS). Esta legislatura terminou em
2002 com a demissao do primeiro-ministro (XIV Governo Constitucional). A direti-
va foi transposta em 2003 pelo Decreto-Lei n.® 25/2003, de 4 de fevereiro, numa
legislatura presidida pelo Partido Social Democrata (PSD) (XV Governo Constitu-
cional). Em 2005, numa nova legislatura, desta vez com um governo de incidéncia
parlamentar entre o PSD e o CDS-PP (XVI Governo Constitucional), voltou a existir
um novo ato decisorio — Decreto-Lei n.? 76/2005, de 4 de abril. Quando este decre-
to-lei foi publicado a Assembleia tinha sido dissolvida pelo Presidente da Republi-
ca e tinham sido convocadas elei¢des antecipadas. A Diretiva 2003/33/CE foi
aprovada em 2003 tendo sido transposta para Portugal em 2006 (Lein.® 14/2006) es-
tando a governar o PS que acabaria por construir e implementar a Lei n.® 37/2007
nessa mesma legislatura. Neste percurso salienta-se a aprovagao das diretivas por
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um governo socialista, bem com a aprovagao da Lei n.? 37/2007 pelo mesmo
partido.

O percurso entre a ratificagdo da convencao quadro da OMS, em 2004, e a
aprovagao pelo Decreto n.2 25-A/2005, bem como a respetiva regulamentacdo na
Lei n.® 37/2007, atravessou o XVI e o XVII governos constitucionais.

A analise da evolugao histérica permite-nos identificar fases do processo de
agendamento e atores que tiveram influéncia nas diferentes fases: emergéncia do
problema (debate muito centrado nas questdes de satide ptiblicana Europa e nane-
cessidade de promover e facilitar o mercado interno europeu), especificagao de so-
lugdes (também com um papel relevante da Europa e com uma discussao nacional
sobre as solugdes e estudos subjacentes), o alastramento do problema (considerado
como o alastrar a Portugal da necessidade de implementar novas medidas e dar
resposta aos desafios e ao debate internacional sobre este tema), entrada na agenda
(com destaque para o papel do Estado que tinha a responsabilidade de dar execu-
¢do e transpor as diretivas e a convencdo quadro ja aprovadas).

Considera-se que o agendamento da Lei n.? 37/2007 foi de tipo governamen-
tal e legislativo: governamental na medida em que foi 0o mesmo governo que apro-
vou e transpds a convencdo quadro da OMS; legislativo na medida em que a
transposicdo das diretivas era mandatoria e se nao ocorresse Portugal entrava em
incumprimento.

O agendamento desta leindo foi fruto do acaso, mas sim da influéncia das ins-
titui¢des transnacionais, com aprovagao de instrumentos de politica internacional.
A pressao externa acabou por se constituir como um oportunidade para definir e
implementar uma nova politica de prevengao e controlo do tabaco.

Considera-se que no agendamento da Lei n.® 37/2007 estiveram envolvidos
novos atores, novas ideias de promogao e protegao da satide face a argumentos an-
tigos utilizados por agentes que defendem os assuntos relacionados com o tabaco.
Pode considerar-se a existéncia de duas coligagdes em competicao: a satide e os de-
fensores do tabagismo. Desta competitividade surgiu uma agenda inovadora e
imprevisivel que desencadeou a mudanca politica (Sabatier, 2007). Em termos in-
ternacionais, Portugal apresenta uma lei semelhante as aplicadas nos restantes
paises da Europa, porém para o contexto portugués esta foi uma lei bastante inova-
dora, pois impunha condicbes aos comportamentos individuais e culturalmente
aceites. Em muitos dos paises membros ja existia legislagdo restritiva do consumo
de tabaco e mais efetiva na protecao da satde.

Debate puiblico

O debate publico foi bastante aceso, tendo decorrido sobretudo na fase da concreti-
zagao e implementacao da lei. Durante este debate publico verificou-se a emergén-
cia de duas coliga¢des: uma contra a lei e outra pro-lei. A coligacdo contra a lei
centrava os seus argumentos na defesa do potencial econémico e financeiro rela-
cionados com a industria tabaqueira e com o consumo de tabaco (por exemplo,
grupos de fumadores, industria tabaqueira, AHRESP). Neste sentido referia os im-
pactos diretos relacionados com a redugdo dos postos de trabalho, faléncia dos
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produtores de tabaco, assim como as questdes associadas a redugao das receitas
dos impostos para o Estado. Por sua vez, a coligagao pro-lei focava os seus argu-
mentos nos danos para a satide provocados pelo consumo de tabaco, tanto na sat-
de do fumador como de terceiros. Esta coligacdo baseava-se na evidéncia cientifica
sobre os danos do tabaco e na evolugdo dalegislacao antitabagica noutros paises do
mundo (apresentacao da legislacao de outros paises).

A existéncia destas coligagdes conduziu ao desenvolvimento de estratégias
colaborativas e de “consenso” que implicaram a emergéncia de exceg¢des a lei, no-
meadamente excecOes que permitiam fumar em espagos onde seria proibido.

Como se verifica, o debate foi mobilizado por duas coligagdes com interesses
e argumentos diferentes. Pode aplicar-se assim o conceito de arena coletiva onde se
verifica uma participacao fundamental dos partidos e das associagdes que discu-
tiam diferentes alternativas de resposta para o problema. O Estado (incluido na co-
ligagdo pro-lei) também teve um papel central na formagao da opinido publica e na
divulgacao de informacao sobre este tema (arena institucional). A arena mediatica
foi bastante relevante na divulgagao de todo o processo e na formagao da opiniao
publica.

ALein.®37/2007 entrou em vigor (fase de implementacado) no dia 1 de janeiro
de 2008 tendo a primeira semana do ano sido proficua em noticias e artigos de opi-
nido contra a lei, publicados em jornais nacionais de grande tiragem (por exemplo,
Piblico e Expresso). Cronistas de relevo manifestaram-se contra esta lei, tendo sido
referido que se tratava de uma lei fundamentalista (apelidada de lei do terror) e que
o0 pais se reencontrava com a “sua velha vocagdo de proibicionismo, delagéo e re-
pressao dos direitos individuais” (Tavares, M. S., (2008) em Expresso, de 8 dejaneiro
de 2008). Segundo este jornalista, o Estado que pretendia proteger a satide dos ci-
dadaos com estalei era o mesmo Estado que também promovia o consumo de taba-
co, na medida em que financiava o seu cultivo, produzia monopolisticamente
cigarros e taxava a respetiva venda, sendo esta uma boa fonte de receitas. Para este
jornalista, o pais tinha regredido a época do Estado Novo, ndo s6 pelo clima de sus-
peicao e de dentincia, associado a fiscalizagdo da lei, como pela restri¢ao de liberda-
des individuais dos fumadores. Outros cronistas de destaque no pais chegaram
mesmo a apelidar esta lei de “fascista”.

Face a estes argumentos emitidos por fumadores contra a Lei de Prevencao e
Controlo do Tabagismo, a DGS, o Ministério da Satide e grupos a favor da lei apre-
sentaram argumentos em prol da defesa da satide ptblica, que salientavam o dever
do Estado em proteger a satide dos seus cidaddos. Nomeadamente, a satide dos
nao fumadores na medida em que a proibi¢ao de fumar em determinados espagos
se baseava nanarrativa causal da necessidade de proteger da exposi¢ao involunta-
ria ao fumo do tabaco. E importante referir que esta lei afetava diretamente os fu-
madores, reduzindo os locais onde era possivel fumar, mas estes eram um grupo
minoritario da populagao.

Em 2011, um estudo realizado pela DGS analisou as noticias de 9 jornais
nacionais e da Agéncia Lusa, usando as seguintes palavras-chave: tabaco, cigarros, fu-
mar e fumo. A pesquisa incidiu no intervalo temporal de 2007 a 2010 (DGS, 2011). Se-
gundo os resultados deste estudo verificou-se, em 2007 (momento da formulagao,
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concretizagdo e implementacdo), um aumento gradual do niimero de noticias, refle-
tindo-se assim um progressivo interesse pela tematica que culminou com a aprova-
¢ao da lei. Antes da entrada em vigor da lei (1 de janeiro de 2008) foi visivel, através
da comunicagao social, um certo receio por parte dos fumadores e proprietarios da
restauracao, bares e discotecas que utilizaram argumentos baseados em conceitos de
discriminacao e restri¢ao de liberdade para com os fumadores. Porém, cedo se come-
gou a perceber que nao se tratava de um problema incontornavel e os préprios fuma-
dores bem como a prépria restauragao pareciam ter-se adaptado bem e de forma
rapida, deixando de se encontrar noticias contra a nova legislagao (DGS, 2011). Ain-
da em 2007, as noticias comegaram a referir aspetos econémicos favoraveis do aban-
dono do consumo de tabaco (poupanga individual e poupanca para a area da satide),
surgindo nos anos seguintes argumentos que expressavam os ganhos em satde as-
sociados as medidas de prevencao do tabagismo. Em 2009, um ano depois da imple-
menta¢do da nova lei, as noticias ja demonstravam uma tonalidade emocional
positiva face a proibi¢ao de fumar, embora ainda surgissem na imprensa alguns ar-
gumentos negativos face a lei em causa: i) noticias de que se poderia assistir a um re-
trocesso na lei (“Lei retrocede e serve mais os interesses do que a satide ptblica —
Sociedade de Tabacologia”, Lusa 20-05-2009); ii) “20% das escolas nao cumprem a lei
do tabaco”, Jornal de Noticias 10-4-2010. De um modo geral, as noticias pareciam indi-
car uma tendéncia positiva da sociedade no sentido de aceitar e desejar espagos fe-
chados livres de fumo do tabaco (“Doentes pedem proibi¢do total do tabaco na
restauracao” — Didrio de Noticias 2-01-2010); “Doentes querem a proibicao do taba-
co” (24-12-2010). Este aspeto parece estar alinhado com o debate internacional que
aponta para que a lei do tabaco deva ser ainda mais restritiva (DGS, 2011).

Apesar da relevancia dos media, ndo parece aplicar-se o conceito de agenda
setting (McCombs e Shaw, 1972) pois ndo foi a agenda mediatica que trouxe este
tema (Lein.® 37/2007) para a cena politica. Neste caso foi a atitude institucional e
governamental de aprovagao de documentos de politica internacional que leva-
ram a construc¢do de uma agenda mediatica em torno deste tema.

Custos e insercoes or¢amentais

As receitas associadas aos impostos do tabaco representam um volume considera-
vel em termos de receitas fiscais. A Lei n.2 37/2007, na medida em tinha como um
dos objetivos a redugdo do consumo de tabaco e a promogao da cessagao tabagica,
parecia implicar uma reducao das receitas fiscais, prejudicando assim o orcamen-
to. Relativamente a este aspeto ndao foram encontradas informacoes.

Segundo dados do Instituto Nacional de Estatistica (INE), em 2013, o imposto
sobre o tabaco é o terceiro imposto indireto mais importante em termos de receitas
fiscais (6,2% em 2012). Com a implementacao da lei, a receita deste imposto dimi-
nuiu 5,6% (Taxa de Varia¢do Anual) apesar do novo aumento das taxas, em especial
a relativa ao tabaco de enrolar (DGS, 2013).
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Difusdo, transferéncia e convergéncia

Como referido anteriormente (ver ponto sobre determinantes do agendamento),
na Lein.?37/2007 verifica-se a concretiza¢ao do conceito de convergéncia entre a le-
gislagao nacional e legislacao internacional, havendo assim uma aproximacao en-
tre as legislacoes dos diferentes Estados no sentido, por exemplo, de promover o
mercado interno e facilitar a livre circulagao de pessoas e bens. Esta similaridade
verifica-se nas caracteristicas da politica publica, nomeadamente nos seus objeti-
vos e instrumentos de implementagao.

O conceito de convergéncia aplica-se em consequéncia da aprovacao da Diretiva
2001/37/CE e da Diretiva 2003/33/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, tendo
como objetivo primeiro a aproximacao das disposigoes legislativas, regulamentares e
administrativas dos EM relativamente ao fabrico, a apresentagao e a venda de produ-
tos do tabaco, bem como a publicidade e patrocinio destes produtos.

A convengao quadro promove também a convergéncia entre os paises, embo-
ra numa vertente de satide publica, estabelecendo normas tendentes a prevengao
do tabagismo, por exemplo no que se refere a prote¢ao da exposicao involuntaria
ao fumo do tabaco, entre outros aspetos. Assim, este mecanismo de convergéncia
permitiu uma harmonizagao internacional que traduz uma adesao voluntdria dos
paises no quadro da cooperagao. Considera-se a convencao quadro como um
instrumento de soft law (ou instrumento de soft power). Este mecanismo soft ocorre
na maioria das situagdes em que se podem verificar externalidades ou interdepen-
déncias que obrigam os paises a adotarem solu¢des comuns para os mesmos
problemas, sem que o instrumento utilizado (por exemplo convengao quadro)
apresente uma natureza mandatoria ou coerciva.

A pressao internacional foi determinante para a definigao e concretizacdo da
lei. Esta influéncia provém nao s6 das institui¢des internacionais (UE e OMS), mas
também dos restantes paises membros, através das medidas implementadas e que
serviram de modelo para Portugal.

Tanto o mecanismo de convergéncia como o de comunicagao internacional
permitiram assegurar a existéncia de harmonizacao legislativa entre Portugal e os
restantes paises, havendo um entendimento comum sobre esta necessidade e sobre
as medidas adotadas para combater o tabagismo e proteger os cidadaos do consu-
mo de tabaco.

Procurando uma ancoragem tedrica para estes aspetos parece ser adequado
explicar o agendamento desta lei com recurso a metafora dos fluxos (Kingdom,
2003). Segundo esta metafora existe um conjunto de atores — entrepreuners politi-
cos — que tém um papel decisivo e que aproveitam uma janela de oportunidade
politica que surge quando coincidem as seguintes variaveis: perce¢ao publica do
problema; solugdes adequadas e ajustadas aos interesses dominantes; politicas e
condicdes de governagdo. ! Assim, pode considerar-se que os atores da satide (por
exemplo, associagcdes de doentes e atores com responsabilidade institucional)

1 Entrepreneur: sem traducdo adequada em portugués.
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souberam aproveitar o contexto internacional de debate e produgao cientifica so-
bre este assunto para o importar e aplicar medidas mais inovadoras em Portugal.
Como se verifica, o periodo entre o inicio do problema e agendamento, até a trans-
posicao eimplementacao dalei foi relativamente prolongado (2001-2007), tendo-se
verificado um desenvolvimento dos conhecimentos e das solu¢des adotadas. Nes-
te intervalo tiveram que se conjugar os diferentes fluxos e agdes dos entrepreuners
para que a lei surgisse. As condi¢des de governacao (estabilidade governativa) em
2007 também permitiam fazer negociagdes e coligacdes formais e informais, che-
gando a acordos de distribuigao de recursos (e de poder) entre os agentes que cul-
minaram com a redagdo e implementacdo da lei. A sensibilizacdo da opiniao
publica foi determinante para anegociacao e para o exercicio do poder executivo.

As abordagens cognitivas, centradas nas ideias (Hall, 1993; Sabatier e Jenkins
Smith, 1993), também se podem aplicar para explicar estes aspetos, pois fornecem
um quadro tedrico que remete para a relevancia do conhecimento, crengas e repre-
sentagdes sociais enquanto determinantes do processo politico. Nesta abordagem
considera-se que o conhecimento cientifico sobre os maleficios associados ao taba-
co e a representacdo social de saude contribuiram para formular os argumentos
utilizados no debate publico e para a atengao dada ao problema. Todo o agen-
damento da lei fez apelo a quadros concetuais explicativos do problema que
assentam em argumentos cientificos e referenciais (modelos de interven¢ao no ta-
bagismo, de prevengdo do problema e promogao da satide) sobre as consequéncias
do tabaco e a necessidade de proteger a satide de terceiros. Segundo estas aborda-
gens, estes elementos (crengas e conhecimento cientifico) contribuiram para o con-
tetdo expresso na politica e para a supremacia da coligagao a favor da satide em
detrimento da coligacao dos fumadores.

Neste sentido pode dizer-se que o Estado aproveitou a oportunidade desen-
cadeada pelos instrumentos internacionais para rever toda a legislagao do tabaco e
para estabelecer estratégias colaborativas que permitissem obter minimos entendi-
mentos comuns face as solugdes a implementar.

Considera-se fundamental completar esta explica¢do tedrica com recurso a
teorias que explorem o tema da europeizagao, de modo a compreender a relevan-
cia dos agentes internacionais no agendamento e emergéncia desta lei em Portugal.

A europeizagdo consiste num processo dinamico e complexo que permite a
emergeéncia e relevancia de institui¢des (consideradas na perspetiva do institucio-
nalismo) a nivel europeu que desencadeiam mudangas nos EM. A europeizacgao é
algo que se entranha nas arenas politicas nacionais e que as influencia (Borzel,
1999). Consiste num processo incremental e dindmico que apela a mecanismos de
harmonizagao, de integragao (convergéncia, transferéncia e difusao) e informagao
politica. Os processos de europeizagao apelam a mecanismos horizontais (orien-
tacdes; recomendagdes; convengdes; mecanismos de soft power ou soft law; método
aberto de coordenacao) e verticais (diretivas e documentos reguladores; mecanis-
mos hard power ou hard law) de mudancga nos EM. Do ponto de vista de inves-
tigagdo, o processo de europeizacdo pode ser considerado como a variavel
independente que provoca impacto na politica de satide interna (variavel depen-
dente: Lei n.? 37/2007).
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A abordagem tedrica neoinstitucionalista, nomeadamente o institucionalis-
mo da escolha racional e institucionalismo socioldgico (Borzel, 2002), parece ser
adequada para explorar estes aspetos de europeizacdo. Segundo Borzel (2002), do
ponto de vista do institucionalismo da escolha racional as pressdes para a mudanca
provocadas pelo processo continuo e dindmico de europeizagao desencadeiam no-
vas oportunidades e constrangimentos nos EM. Para que a europeizacdo ocorra, e
que as medidas europeias tenham impacto, este processo deve ser mediado por fa-
tores facilitadores da mudanga (por exemplo, reduzido niimero de pontos de veto;
elevado apoio formal das instituigdes). Estes aspetos desencadeiam novas redistri-
buigdes de recursos (e consequentemente de poder) dando destaque a atores que
tém interesse na mudanga interna e na implementagdo das medidas europeias.
Segundo o institucionalismo da escolha racional, as politicas e medidas europeias
funcionam como estruturas de oportunidade que os EM aproveitam para cumpri-
rem os seus objetivos (consenquentiality logic).

No caso do institucionalismo sociolégico o foco explicativo do processo de
europeizacao assenta nas normas (socializacao) e nos processos de aprendizagem
social (Borzel, 2002). Este modelo enfatiza uma légica da adequagao (apropriateness
logic) (de normas e cultura) e processos de persuasao entre a UE e os EM. Segundo
Borzel (2002) os processos de adaptacdo as medidas europeias sao mediados por
novas normas, valores e processos coletivos de compreensao, sendo a mudanca
mediada por dois fatores que influenciam o grau (ou intensidade) de internaliza-
¢ao de normas e de identidade europeia: i) existéncia de institui¢des informais de
cooperacao e norm enterpreneurs.2 Os processos de socializacao e de aprendizagem
social dao origem a internalizagao de normas e ao desenvolvimento de novas iden-
tidades e consequentemente a mudanga de politicas internas e aimplementacao de
medidas europeias (Borzel, 2002). Para Borzel estas duas abordagens, instituciona-
lismo da escolha racional e socioldgico, ndo sdo mutuamente exclusivos, mas sim
complementares e funcionam ou em simultaneo ou alternadamente em diferentes
fases do processo de europeizagao (Borzel, 2002).

Formulacao
Formulagdo ou desenho da medida

ADiretiva 2001/37/CE do Parlamento Europeu e do Conselho regulamenta o fa-
brico, a apresentacao e a venda de produtos do tabaco nos Estados-membros da
UE. A Diretiva 2003/33/CE refere-se a publicidade e patrocinio dos produtos do
tabaco. Ambas estabeleciam um conjunto de medidas que necessitavam de ser
transpostas para o contexto portugués. Para que tal ocorresse foi necessario rea-
lizar uma analise da capacidade do sistema portugués para acomodar as exi-
géncias impostas, bem como desenvolver um conhecimento aprofundado da

2 Norm entrepreneurs: sem tradugao em portugués.
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legislagao existente que necessitava de ser revista, de modo a nao ser contradi-
téria com a nova jurisprudéncia.

A transposicao da convencao quadro levou ao desenvolvimento de estudos e
a divulgagao de evidéncia, numa linguagem acessivel, que mobilizasse a opinido
publica face ao discurso e a agitacdo social desencadeada pela industria tabaqueira
e pelos fumadores. A transposicao da convengao quadro foi aparentemente mais
polémica que a transposicao das diretivas, na medida em que implicava restri¢des
ao comportamento de fumar em determinados locais e consequentemente altera-
¢des comportamentais relevantes para fumadores e proprietarios de restaurantes e
similares.

Como ja referido anteriormente, esta etapa suscitou um debate publico rele-
vante, tendo surgido diversos pareceres de associagdes de doentes e grupos acadé-
micos a favor da proibi¢ao de fumar. Do ponto de vista institucional, foram
realizadas duas consultas publicas amplamente participadas, sobretudo por aque-
les que eram visados pela lei em causa (pessoas coletivas afetadas pela proibicao de
fumar, por exemplo, restaurantes, bares e similares; fumadores; industria tabaque-
ira). A Assembleia da Republica solicitou audigdes as Assembleias Legislativas Re-
gionais da Madeira e Acores. A Comissao de Assuntos Sociais da Assembleia
Legislativa da Regido Auténoma dos Acores (2007) no parecer realizado propos al-
gumas altera¢cdes na redagao de alguns artigos. Assim sugeriu, por exemplo, a alte-
ragao daredacdo de modo a que a proibi¢ao de fumar fosse extensivel a totalidade
das instalagdes desportivas, sem prejuizo de ser prevista a criagdo de zonas especi-
ficas para fumadores. Este aspeto foi considerado de relevo e integrado na redagao
final da legislacdo. Este documento questionou também o principio subjacente a
permissao de fumar nos hospitais psiquidtricos, nomeadamente o argumento de
que tal sejustificava pela duragao prolongada de alguns internamentos (2007). Esta
justificacdo parecia ser menos razoavel no que se referia a permissao de fumar nas
unidades de tratamento de toxicodependentes que podiam mesmo integrar um
hospital geral, sendo proibido fumar em qualquer outra unidade do mesmo hospi-
tal menos naquela. Segundo este parecer a excecao a prever na lei seria apenas nas
unidades que ndo integrassem os estabelecimentos do Servi¢o Nacional de Satde
(SNS). Estes argumentos nao obtiveram sucesso, estando expresso na lei a exce¢ao
que prevé a criagao de areas exclusivamente destinadas a pacientes fumadores em
hospitais e servigos psiquiatricos, centros de tratamento, reabilitacdo e unidades
de internamento de toxicodependentes e de alcodlicos. Os estabelecimentos prisio-
nais, unidades de alojamento, celas ou camaratas, para reclusos fumadores tam-
bém beneficiam de um regime de exce¢ao desde que cumpram alguns requisitos
especificos. As razdes para tais excegdes associam-se a questdes clinicas, por exem-
plo processos neuronais, quimicos, farmacologicos e psicologicos que ocorrem
tanto em doentes mentais como em toxicodependentes. No caso dos estabeleci-
mentos prisionais estd relacionado também com as especificidades da populagao
reclusa (por exemplo, aspetos psicologicos).

Apesar de estarem referidos na documentagao oficial da Assembleia da Re-
publica, nao se conseguiu aceder aos pareceres da Associagao Nacional de Munici-
pios e da Associagao Nacional de Freguesias.



248 EXERCICIOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS 2

A existéncia desta discussao e negociacdo sobre aspetos da lei contribuiram
paraalargar abase de apoio para as decisdes aimplementar, tendo promovido uma
adequada participagdo publica. Estes aspetos contribuiram, assim, para um envol-
vimento de todos os atores de relevo e para o sucesso na implementacao e nos re-
sultados da politica.

A Comissao Parlamentar de Satuide, através do grupo de trabalho Prevencao
contra o Tabagismo, solicitou a preparagao de um Relatdrio de Legislagao Compa-
rada (Divisao de Informagao Legislativa e Parlamentar — DILP, 2007) para suporte
da apreciagao da proposta de Lei n.? 119/X/2 que acabou por dar origem a Lei
n.237/2007. Neste relatorio foi incluida a legislagao sobre locais de consumo, venda
e publicidade ao tabaco em Portugal, Espanha, Franca, Bélgica, Italia, Inglaterra,
Escécia, Irlanda e Suécia, bem como a Convengao de Controlo do Tabaco e a Direti-
va n.? 2003/33/CE. Da analise deste estudo pode concluir-se que muitos paises
apresentam uma proibicao total de fumar em locais publicos e em locais de traba-
lho (cerca de 12 paises). Um estudo citado neste relatorio analisou 25 paises euro-
peus podendo concluir que cerca de 50% apresentavam legislagdo onde a proibigao
de fumar era total, tanto em espacos publicos como privados (recreativos). Os res-
tantes paises da Europa apresentavam legislagdo cuja generalidade assentava na
proibicdo de fumar, embora considerassem exce¢des em fungao dos espagos (por
exemplo cafés, bares e restaurantes). Na Bulgaria a interdigao de fumar em espagos
publicos vigora desde 1974 e nos locais de trabalho desde 2005. Por sua vez, na Sué-
cia é, desde 1993, proibido fumar em escolas e hospitais e em 2004 foi implementa-
da a proibigao de fumar em espagos publicos, bares, cafés e restaurantes. Destes
estudos salienta-se o facto de todos os paises terem adotado legislagdes recentes e
mais restritivas desde 2004 e 2005. Portugal e Franca parecem ter sido os paises que
mais tardiamente implementaram novas disposicoes legislativas (ano de 2007 com
efeitos a partir de 2008). Desta analise pode inferir-se uma influéncia positiva dos
agentes internacionais (UE e OMS) no desenvolvimento de uma “vaga” de produ-
¢ao legislativa nos paises europeus, tendo como objetivo a limitagdo do tabagismo
em espagos de trabalho e publicos.

O projeto-lei deu entrada na Assembleia da Reptiblica em margo de 2007, ten-
do sido aprovado por unanimidade na Comissao de Satide. Apos esta aprovagao
foram ouvidas as assembleias legislativas regionais durante os meses de marco e
abril. Posteriormente a discussao na generalidade em maio, a lei baixou para a Co-
missao de Especialidade. A votagao final decorreu a 28 de junho de 2007 e a Lei n.?
37/2007 foi aprovada com 2 votos contra do PSD e 3 do CDS-PP; com a absteng¢ao do
CDS-PP e do Bloco de Esquerda; com os votos a favor do PS, do PSD, do PCP, 1 voto
do CDS-PP e do PEV. Como se verifica pela votacao, esta lei ndo foi consensual den-
tro dos proprios partidos.

Medida, instrumentos e natureza
ALein.®37/2007 caracteriza-se por ser regulatéria (Lowi, 1964) pois estabelece no-

vas regras de funcionamento, regulando as relagbes entre as diferentes partes e
agentes da sociedade (cidaddos fumadores e ndo fumadores; satide e industria
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tabaqueira; clientes e proprietarios de espagos de lazer, etc.). Considera-se que esta
lei pode também ter uma componente simbolica e de iniciativa na medida em que
remete para um maior esforgo no ambito da cessagdo tabagica, recorrendo a cam-
panhas informativas que incidem sobre a representacao do problema: tabagismo e
consequéncias para a satde.

A Lei n.® 37/2007 resulta da transposi¢do para o ordenamento juridico na-
cional das diretivas do Parlamento Europeu e da convengao quadro da OMS, como
tal a selecdo dos instrumentos de intervengao foi determinada pelos agentes inter-
nacionais, tendo restado pouca liberdade ao legislador portugués. Em todo o caso,
a acomodagao dos documentos internacionais fez apelo a exequibilidade, ao inte-
resse publico e ao custo-efetividade das medidas e nesse sentido foram previstos
periodos de adaptagao (a lei foi aprovada em agosto e implementada apenas a par-
tir de 1 de janeiro de 2008), medidas de exce¢dao, nomeadamente a coexisténcia de
espagos para fumadores e nao fumadores em restaurantes e similares, mediante a
existéncia de sistemas de ventilagdo adequados. Estas exce¢des resultaram do de-
bate e de processos de negociagao com os diferentes grupos de interesses.

Esta lei estabelece, como principio geral, um conjunto de limitagdes ao consu-
mo de tabaco em recintos fechados destinados a utilizagao coletiva, tendo estabele-
cida também regras relativas a composicao e medigao das substancias contidas nos
cigarros comercializados (por exemplo, limites maximos dos teores de nicotina, al-
catrdo e monodxido de carbono, bem como definicdo de métodos de medigao e
necessidade de reporte anual das diferentes marcas sobre a composicao dos seus ta-
bacos), a rotulagem e embalagem de magos de cigarros, nomeadamente a existéncia
de adverténcias sobre satide (por exemplo, “Os fumadores morrem prematuramen-
te”), especificagdes de locais de venda e restri¢des a publicidade, promogao e patroci-
nio de tabaco e produtos de tabaco. Do ponto de vista da prevencao e controlo do
tabagismo foram também implementadas importantes medidas, com especial enfo-
que para a abordagem no ambito da informagao e educagio para a satide nas escolas
e a criacao de consultas de cessacado tabagica nos servigos de satide do SNS.

Dos objetivos da lei salientam-se as limita¢des ao consumo de tabaco em re-
cintos fechados destinados a utilizagdo coletiva. Estas limita¢des apresentam trés
tipologias: i) proibi¢do de fumar incluindo zonas ao ar livre, aplicavel aos locais
destinados a menores de 18 anos; ii) proibi¢do de fumar em zonas publicas, fecha-
das e cobertas, e espagos da administracao publica; iii) proibi¢ao de fumar, admi-
tindo-se a criagdo de areas onde é permitido fumar, mediante o cumprimento de
um conjunto de requisitos cumulativos, a que ficam sujeitos, para além de outros
locais, os locais de trabalho e estabelecimentos de restauracao e similares.

Como referido, esta lei define um conjunto de instrumentos de implementa-
¢ao das medidas previstas, nomeadamente no que se refere a prevencao e contro-
lo do tabagismo, como é o caso do Grupo Técnico Consultivo. Este grupo tem
como objetivo prestar assessoria técnica, colaborar na definigao e implementagao
de programas e outras iniciativas no dominio da prevengao e controlo do tabagis-
mo. Este grupo substitui o Conselho de Prevencao do Tabagismo que tinha sido
criado em 1983 (Lein.2226/83, de 27 de maio) e extinto por esta nova lei. A criagao
do grupo surge como uma inovagdo e adaptacdo dos instrumentos as novas
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exigéncias. A nova lei estabelece também um regime sancionatorio que preveé a
aplicacao de contraordenagdes na sequéncia de infra¢des as normas estabeleci-
das. A lei definiu também as entidades competentes pelaimplementagao e fiscali-
zagdo da lei (DGS; Autoridade de Seguranga Alimentar e Econémica — ASAE;
Dire¢ao-Geral do Consumidor).

Perante o exposto conclui-se que a lei fez apelo a instrumentos de intervengao
relacionados com a autoridade e poder legal (por exemplo san¢oes, regulamentos,
controlo), reorganizacao de recursos organizacionais (por exemplo, criagao de briga-
das de fiscalizagdo; equipas de profissionais de satide para programas de cessagao
tabagica) e de recursos de informagao e conhecimentos (por exemplo campanhas de
promogao da saude, divulgacao dos aspetos da nova lei).

Estalei prevé também a existéncia de um acompanhamento estatistico e epide-
mioldgico do consumo de tabaco em Portugal, bem como uma analise do impacto re-
sultante da aplicagdo da mesma, especificamente no que se refere ao seu grau de
cumprimento, a evolugao das condi¢des nos locais de trabalho e de atendimento ao
publico. Estes mecanismos de acompanhamento e avaliagdo visam propor altera-
¢des adequadas a prevengao e controlo do tabagismo. Neste sentido, esta estabeleci-
do pelalei a obrigatoriedade de realizar uma avaliacao de impacto com o objetivo de
apresentar resultados a Assembleia da Repuiblica quinquenalmente, tendo ficado
também definido a existéncia de uma avaliagao intercalar passados trés anos. Assim,
o primeiro relatorio foi entregue a Assembleia da Republica em 2011.

Objetivos, metas e resultados

A emergéncia da Lei n.? 37/2007 teve como objetivo responder aos compromissos
internacionais, nomeadamente a exigéncia de transpor a convengao quadro da
OMS, as diretivas europeias (2001/37/CE; 2003/33/CE), compilando num sé docu-
mento um conjunto vasto de diplomas que existiam nesta area. Em termos especifi-
cos, a lei procurou adaptar a legislacdo portuguesa as imposi¢des europeias
exigidas pela convencao quadro e pelas diretivas, visando diminuir os obstaculos e
barreiras no mercado interno europeu.

Esta lei apresenta ainda um conjunto de objetivos especificos impostos pela
transposicao da convengao quadro e relacionados com a garantia de protegao da
satde, nomeadamente a necessidade de prevengao e controlo do tabagismo, atra-
vés da aprovagdo de normas para a protegao dos cidadaos da exposigao involunta-
ria ao fumo do tabaco (proibi¢ao de fumar em determinados contextos) e medidas
de reducao da procura (por exemplo, aumento do prego) relacionadas com a de-
pendéncia e a cessagao do consumo. Em termos especificos, esta lei visa reduzir o
impacto da exposi¢do involuntaria ao fumo do tabaco na satide (impacto nos nao
fumadores), bem como as consequéncias do consumo de tabaco na satide do pro-
prio fumador. Este impacto pode ser analisado na redugdo da prevaléncia (por
exemplo, mortalidade e morbilidade) das doengas associadas ao tabaco (conjunto
de causas de morte descritas na literatura como relacionadas com o consumo de ta-
baco, por exemplo cancro — traqueia, brénquios e pulmao —, doenga pulmonar
obstrutiva cronica (DPOC); doengas respiratdrias; doencgas isquémicas do coragao
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(DIC); doengas cardiovasculares); no aumento do nimero de ex- fumadores; na re-
ducao do consumo de tabaco; no aumento de cidadaos em consultas de cessagao
tabagica.

Os resultados previstos na lei e relacionados com a transposigao das diretivas
passavam por um mercado interno mais harmonioso, livre e competitivo. A leinao
previa quais as metas a alcangar.

Publico-alvo

Esta lei apresenta um caracter universalista, tendo como puiblico-alvo toda a popu-
lagdo: tanto os fumadores como os ndo fumadores, incluindo a prépria industria ta-
baqueira através do desenvolvimento de normas relacionadas com o consumo,
publicidade e venda de tabaco.

Agentes de concretizacio

Esta lei envolve um vasto conjunto de autoridades administrativas e policiais respon-
saveis pela fiscalizagdo no terreno, garantindo assim uma efetiva concretizagao da lei:
i) DGS e profissionais de satide responsaveis relativamente ao cumprimento dos obje-
tivos relacionados com a protecao da satde; ii) ASAE, responsavel pela fiscalizagdo
das medidas relacionadas com proibigao de fumar nos diferentes espagos e respetivas
excegdes; iii) Dire¢ao Geral do Consumidor, responsavel pela fiscalizagao das vendas e
publicidade, promogao e patrocinio de tabaco e de produtos do tabaco; iv) Comissdo
de Aplicagao de Coimas em Matéria Econdmica e de Publicidade, responsavel pelas
coimas e sangdes acessorias, tendo no entanto que dar conhecimento a DGS.

Medidas alternativas

Poderiam ter existido diferentes modos de acomodacao tanto das diretivas como
da propria convencgao quadro, no entanto a intengdo de coligir numa sé legislagao
estes trés instrumentos de politica internacional com capacidades de convergéncia
diferentes, juntamente com todo o conjunto de legislacdo portuguesa dispersa,
fragmentada e avulsa, condicionou as possibilidades existentes.

Genericamente pode dizer-se que, do ponto de vista da satide, as alternativas
passavam por umanova lei que se centrasse apenas na satide do fumador e excluis-
se a protegao do ndo fumador. Este aspeto traduzia-se na auséncia de proibigao de
fumar em espagos publicos e por uma aposta na cessagao e prevencao do tabagis-
mo. Esta era a solucdo proposta pelas coligacoes “contra a lei do tabaco”.

Como foi exposto nas etapas anteriores, a industria tabaqueira e os proprietarios
de bares e restaurantes acusaram o Estado de interferir nas liberdades individuais,
considerando esta lei como fundamentalista e discriminadora dos fumadores. Porém,
e apesar da lista de locais onde é proibido fumar ser extensa, ainda ficaram legisladas
as possibilidades de os proprietarios destes espagos adquirirem equipamentos de ex-
tragdo de fumo e cumprirem um conjunto de requisitos que lhes permitiram continuar
a ser locais onde é possivel fumar.
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Aresposta preparada pelo SNS também pode ser discutida face a outras alter-
nativas, nomeadamente o processo de encaminhamento para as consultas de ces-
sagdo tabagica, o proprio modelo de consulta de cessagdo tabagica, a existéncia de
taxas moderadoras, o acesso a medicamentos substitutos da nicotina, etc.

A etapa da formulagao da Lei n.? 37/2007 foi, de todo o ciclo politico, aquela
em que mais se sentiram tensoes. O contexto internacional caracterizado pela exis-
téncia de instrumentos de natureza hard law (diretiva) e soft law (convencao qua-
dro) levou a que emergéncia do problema e o agendamento destas questoes fosse
mais sereno e que durante a formulagao tivesse existido uma espécie de predispo-
si¢ao ou abertura ao “consenso” entre os diversos agentes na aprovagao desta lei.

Narrativa causal inscrita na medida

Porum lado o desenho da Lein.®37/2007, na medida em que traduz as diretivas, reme-
te para uma narrativa causal que expressa os principios da UE, nomeadamente a livre
circulacao de pessoas e bens e um mercado interno aberto e competitivo a todos os EM.
Tais objetivos assentam no pressuposto da eliminacdo das barreiras entre os paises e
na procura de uma aproximagao das respetivas orientagdes, através de mecanismos
de aproximagao das disposigoes legislativas, regulamentares e administrativas dos
EM. Por outro lado, no que se refere a area da satide, a UE ndo define uma politica co-
mum, tendo os EM a possibilidade de introduzirem os requisitos que considerem ne-
cessarios para assegurar a prote¢ao da satide da populagao.

Atransposi¢ao da convengao quadro expressa uma narrativa causal de prote-
¢ao da satde e de prevengao e controlo do tabagismo, especificamente a prote¢ao
da exposigdo involuntaria ao consumo de tabaco. Assim, considera-se o tabagismo
como uma epidemia mundial com consequéncias de satide publica, sociais, econo-
micas e ambientais, surgindo a necessidade de reduzir em todo o mundo as mortes
e as doengas relacionadas com o consumo de produtos de tabaco.

A principal caracteristica da lei em analise consiste na limitagao de fumar em
determinados espagos. Estas limitagdes assentam no pressuposto causal da neces-
sidade de proteger da exposic¢do involuntdria ao fumo do tabaco, quer isto dizer
que a lei nao pretende discriminar ou punir os fumadores, mas sim reduzir os da-
nos que o ato de fumar provoca na satide de terceiros. Neste sentido, estdao em cau-
sa valores e direitos como o direito a sauide por parte de quem nao fuma, mas
frequenta ou trabalha em locais publicos que anteriormente tinham fumo; por ou-
trolado, esta lei assenta na Constitui¢ao e na Lei de Bases da Satde (Lein.?48/90, de
24 de agosto) que estabelecem o dever do Estado em proteger a saude dos cidadaos.

Alei estabelece ainda um conjunto de outras medidas destinadas a reducao
da procura e um maior incentivo a cessagao tabagica (por exemplo, precos do taba-
co mais elevados; maior disponibilidade de consultas de cessagdo tabagica).

Distdncia entre a formulagdo do problema e a solucdo

A formulagdo do problema poderia dar origem a diferentes solugdes, porém, Por-
tugal tinha a imposicao de transpor as diretivas europeias e a convencao quadro,
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havendo assim um conjunto de medidas que deveriam ser implementadas segun-
do o disposto nestes documentos. Inicialmente a Diretiva 2001/37/CE foi transpos-
tano Decreto-Lein.?76/2005, de 4 de abril, e a Diretiva 2003/33/CE foi transposta na
Lein.® 14/2006, mas ambas acabaram por ser legisladas e compiladas de um modo
mais harmonioso na Lei n.? 37/2007, que transpds também a convencao quadro e
permitiu revogar a legislagao anterior.

Apesar do debate publico ter sido intenso, de ter havido duas audi¢des ptiblicas,
pareceres e contributos voluntarios, verifica-se que a formulagao do problema e a solu-
¢do, ou seja, a defini¢do e a concretizagao da lei nao se alteraram substancialmente.

Relagdo entre a causa do problema e o efeito esperado da solucio

Considera-se que esta lei estabelece uma relagao causal entre o problema e a solu-
¢ao. Do ponto de vista das diretivas era necessario eliminar barreiras existentes no
mercado interno e promover a livre circulacao de pessoas e bens. As barreiras exis-
tentes prendiam-se com as diferentes legislagdes entre os paises. As medidas pre-
vistas na convencao quadro pretendem contribuir para a diminui¢dao do problema,
nomeadamente a reduc¢ao da mortalidade e morbilidade relacionada com o tabaco
e com a exposicdo ao fumo do tabaco. A Lein. 37/2007, enquanto lei que acomoda
diretivas e a convengao quadro, veio assim dar resposta as questdes que se coloca-
vam nesta area, permitindo uma revisao/atualizagao e simplificagao da legislacado
nesta matéria.

Custo e os meios de concretizagdo

Nao foram encontrados dados ou informagdes que estimem os custos e os meios de
concretizagdo necessarios. Porém, podera ter existido um agravamento dos custos
para o Estado, na medida em que houve um esforco no apetrechamento dos servi-
¢os de saude para aumentar a resposta em matéria de cessagao tabagica: imple-
mentagao de consultas a nivel nacional, mais profissionais e maior capacidade de
resposta; alteracoes na disponibilidade de medicamentos de substituicao de nicoti-
na existentes no mercado; aumento da disponibiliza¢do de programas de cessagao
tabagica. Este gasto inicial podera ser recuperado tornando-se num solido investi-
mento para o SNS, pois espera-se uma reducado nas patologias associadas ao tabaco
e consequentemente uma redugao dos custos com o tratamento (redugdo dos cus-
tos em saude).

Do ponto de vista dos impostos, verifica-se um agravamento das taxas e con-
sequentemente um ligeiro aumento da receita para o Estado. A evidéncia cientifica
disponivel sugere que o aumento dos pregos é uma das medidas mais efetivas de
redugao do consumo, seguida da eliminagao de todas as formas de publicidade e
de promocgao dos produtos do tabaco.

Do ponto vista dos empresarios da restauracao e da industria tabaqueira, po-
dera ter havido um aumento dos custos com equipamentos de extragdo de fumos e
ventilagao de ares, embora tenha existido um periodo de adaptacado a lei (custos de
reorganizacao).
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Um eventual aumento das brigadas de fiscaliza¢do podera também ter contri-
buido para o aumento dos custos associados a lei.

Fatores internacionais

A influéncia dos fatores internacionais foi determinante, pois a lei deu execugdo a
instrumentos de politica internacional. De acordo com Silva (2011), as iniciativas
internacionais (diretivas, recomendacdes e guidelines) potenciam a existéncia de
coligagdes pré ou contra a mudanga politica que influenciam a concretizagdo da
mesma. Este aspeto verifica-se na Lein.®37/2007, pois a redagao final da lei resultou
de uma negociagao entre os diferentes agentes envolvidos, com consequentes coli-
gacoes, distribuigdes de poder e interesses.

Segundo Silva (2011), nao existe uma relagao entre a capacidade de conver-
géncia dos instrumentos politicos europeus e a sua efetividade na mudanga politi-
ca, ou seja, tais instrumentos ndo sao por si s6 condigdes que garantam a mudanga
nas politicas nacionais e o sucesso das mesmas. Neste sentido, parece ser necessa-
rio um conjunto de fatores relacionados com as normas culturais, com interesses e
com a existéncia de coligagdes para que se verifique uma mudanga politica eficaz.
No caso da Lei n.? 37/2007 este aspeto é particularmente desafiante em termos de
estudo, pois estdo reunidos numa mesma lei dois instrumentos com capacidades
de influéncia diferentes (diretivas e convenc¢ao quadro). Neste sentido, poderia
aqui discutir-se se Portugal foi compelido a transpor as diretivas sem que este fosse
um tema de agenda nacional e um interesse direto do Estado ou se, por outro lado,
o Estado aproveitou ajanela de oportunidade potenciada pelos agentes internacio-
nais para atualizar e alterar a legislacdo do tabaco. Além disso, também se poderia
refletir sobre os fatores internos que contribuiram para o sucesso desta lei, nomea-
damente a estabilidade governativa e o desenvolvimento de estratégias colaborati-
vas entre as varias coliga¢des pro e contra a lei.

Dolowitz e Marsh (2000) desenvolveram uma teoria cujos conceitos centrais
sdo transferéncia e difusdo das politicas publicas. Estes conceitos sao aplicados
para explicarem a influéncia transnacional exercida sobre as politicas publicas in-
ternas. Segundo estes autores, a influéncia internacional € utilizada pelos atores
nacionais para selecionar e fundamentar as solugoes para os problemas, existindo
um conjunto de institui¢des internacionais que tém a missao de disponibilizar ana-
lises e diagndsticos, bem como respostas aos problemas (por exemplo a OMS;
OCDE — Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico). Por ou-
tro lado, a influéncia internacional é exercida através de agentes e organizagdes
internacionais que vinculam os paises, no sentido de uma aproximagao e harmoni-
zagao das normas entre os paises, por exemplo a Unido Europeia. Neste sentido,
existem instrumentos internacionais com mais poder vinculativo, porque sao
mandatoérios (hard law) enquanto outros sao apenas de influéncia (soft law, por
exemplo recomendagdes, guidelines, etc.). No ambito deste quadro tedrico existe
um espago transnacional que permite a transferéncia e a difusao de ideias, discur-
sos/narrativas sobre os problemas e solug¢des politicas (Dolowitz e Marsh, 2000). Os
encontros internacionais, como por exemplo congressos e reunides internacionais
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de peritos de um determinado tema, sio momentos de oportunidade para traba-
lhar (de um modo explicito ou implicito) agendas e entendimentos comuns.
No contexto da Lein.?37/2007, os fatores internacionais e o processo de europeiza-
¢do sao particularmente pertinentes para a compreensao e explicagao do processo
politico, bem como para conhecer as condi¢des institucionais e conjunturais que
permitiram a aprovacdo destes documentos e identificar os atores envolvidos no
processo. Como referido as teorias do neoinstitucionalismo, bem como os modelos
de multiple-streams e advocacy coalitions frameworks contribuem para explicar e com-
preender estas influéncias internacionais (Hay, Lister e Marsh, 2006; Ostrom, 1999;
Kingdom, 1995; Sabatier, 2007).

Implementacao

A formulacgdo da lei foi seguida de um periodo de seis meses de adaptagao, tendo
sido implementada em 1 janeiro de 2008. A implementacao nao se afastou dos
enunciados estabelecidos, existindo aspetos a melhorar, por exemplo uma efetiva
proibicao da venda de tabaco a menores de 18 anos (DGS, 2013).

Distribuicdo de competéncias setoriais e por niveis de governagio

Alei tem um ambito nacional e as competéncias de implementagao e fiscalizagao
estao distribuidas por um conjunto de entidades da administragao central de acor-
do com os contetidos dos capitulos que a constituem. As institui¢des com responsa-
bilidades na matéria sdo a DGS, a ASAE, a Direcgdo-Geral do Consumidor e a
Comissao de Aplicagao de Coimas em Matéria Econdmica e de Publicidade. A le-
gislacdo define uma avaliagdo de impacto no fim dos primeiros trés anos, o que
contribuiu para responsabilizar as institui¢des na implementacao da lei.

Estruturas da administracdo envolvidas na concretizagio

Toda aimplementacao desta lei decorreu a nivel da administragao central (estraté-
gia top-down): A DGS foi a entidade responsavel por implementar esta lei, em
colaboracao com a ASAE, a Dire¢ao-Geral do Consumidor e as entidades adminis-
trativas e policiais, entre as quais a Autoridade para as Condi¢oes de Trabalho, a
Inspecao-Geral das Atividades em Satide (IGAS) e a Guarda Nacional Republicana
(GNR) ou a Policia de Seguranca Publica (PSP).

A concretizagdo da lei assentou numa coordenacao vertical dos ministérios
para as varias organiza¢des da administracdo indireta do Estado (por exemplo,
Administracdes Regionais de Saide — ARS), bem como numa coordenagao hori-
zontal entre as diversas institui¢des com a responsabilidade de concretizar e fiscali-
zar a lei.

ADGS tem um papel ativo no controlo da maioria das medidas previstas, por
exemplo na valida¢do da composi¢ao e medigdo das substancias contidas nos ci-
garros comercializados, nas medidas de controlo e prevencao do tabagismo, bem
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como no acompanhamento estatistico e epidemiologico do consumo de tabaco.
Esta instituicdo tem ainda a responsabilidade de avaliar o impacto resultante da
aplicagdo desta lei, designadamente quanto ao cumprimento e a evolugao das con-
di¢des noslocais de trabalho e de atendimento ao publico. Esta avaliagdao de impac-
to visa propor alteragdes adequadas a prevengao e controlo do consumo do tabaco
e deve ser entregue na Assembleia da Republica. O exercicio desta competéncia da
DGS deve ser desempenhado em articulagao com o Observatério Nacional de Sau-
de e com o Grupo Técnico Consultivo.

A ASAE tem a fungao de fiscalizar a implementacao da lei, nomeadamente a
instrucdo de processos de contraordenagao relativamente a todas as matérias que
ndo sejam da competéncia da Dire¢do-Geral do Consumidor. A Dire¢do-Geral do
Consumidor tem a fun¢do de instruir processos de contraordenacao em aspetos rela-
cionados com a proibicao da venda de produtos de tabaco; proibicao da publicidade
e informagoes comerciais. A aplicagdo de coimas e san¢des acessorias compete a Co-
missao de Aplicacdo de Coimas em Matéria Economica e de Publicidade.

Do ponto de vista regional, as ARS tém a obrigacdo de implementar anivel re-
gional e local os principios de promogao da satide e de redugéo da procura, nomea-
damente a organizagdo da consulta de cessagdo tabagica nos agrupamentos de
centros de satide (ACES) e hospitais do SNS.

Em termos de atores envolvidos no processo de concretizacao da lei, verifi-
ca-se uma relevancia do topo, atores publicos responsaveis pela lei, para a base e
para o privado, ou seja, para os proprietarios dos estabelecimentos onde passou a
ser proibido fumar ou para os profissionais de satide responsaveis pela cessagao ta-
bagica e educagio para a satde.

Recursos efetivamente mobilizados

Relativamente aos recursos mobilizados, verificou-se um envolvimento dos pro-
fissionais de satide para darem resposta a necessidade de criar consultas de cessa-
¢ao tabagica. Em 2007, verificaram-se 15.318 consultas de cessac¢ao tabagica e em
2011 cerca de 26.667. Os profissionais do terreno das diferentes institui¢des respon-
saveis por implementar e fiscalizar a lei também se organizaram em “brigadas”.

Mecanismos de controlo e avaliagdo instituidos

Do ponto de vista do controlo da lei, verifica-se o estabelecimento de controlo com
base na fiscalizagao e um regime sancionatdrio por incumprimento dos principios
estabelecidos.

ALein.®37/2007 caracteriza-se pela utilizacao de mecanismos e instrumentos
top down tanto ao nivel do agendamento, como da formulag¢do e implementacao.
Neste sentido, as medidas previstas foram implementadas diretivamente através
de medidas reguladoras com a existéncia de sang¢des e coimas por incumprimento.
Nao parecem aplicaveis os conceitos de deriva burocratica, agency problems ou veto
players pois ndo se identificam caracteristicas bottom up.
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Instrumentos usados

Esta lei é reguladora, impondo comportamentos com recurso a instrumentos de
implementac¢do nado coercivos e informativos. Consideram-se instrumentos nao co-
ercivos porque a lei estabeleceu um periodo de adaptagao, bem como excegdes que
permitiam aos proprietarios de lugares de utilizagao coletiva optar entre tornar os
seus espagos sem fumo ou continuar a permitir o consumo de tabaco, mediante a
aquisicao de equipamentos de extracdo de ar. Os instrumentos de implementacao
da lei foram, por exemplo, a atribuigdo de licengas (para os proprietdrios de
espagos que pretendiam continuar a ser espagos com fumo), inspe¢des da ASAE,
sangdes e coimas por incumprimentos. Verificou-se também a existéncia de instru-
mentos de difusao de referenciais e de informagao que pudessem informar a opi-
nido publica, bem como formagdes para os profissionais de satide: “Programa-tipo
de Atuacgao em Cessacao Tabagica” (Circular Normativan.?26/DSPPS, de 28 de de-
zembro de 2007) (DGS, 2007). Em termos de mecanismos de implementacao, esta
lei estabeleceu ainda uma responsabilidade solidaria pelo pagamento das coimas
em que sejam condenados os agentes das infragdes.

Distdncia entre a formulagdo e a concretizagdo

A influéncia dos agentes internacionais e o investimento na concretizacao da lei
contribuiram para que ndo houvesse um distanciamento entre a formulagao da po-
litica e a sua efetiva concretizagdo. A literatura sobre o tema aponta para uma
conformidade entre os principios legais e a concretizacao da lei. Atualmente consi-
dera-se que existe uma grande aceitacao social desta medida por parte dos fuma-
dores, remetendo para uma eficacia da lei na prossecucado dos seus objetivos. Por
outro lado, a aceitagdo desta lei e a existéncia de uma opinido publica favoravel
aponta para que os cidadaos tenham uma maior consciéncia dos maleficios do ta-
baco, bem como da importancia da adogao de medidas que contribuam para prote-
ger e promover a saide da populagao.

Com base na eficacia desta lei, pode prever-se uma extensao dos seus objeti-
vos, nomeadamente uma proibigao total de fumar em todos os espagos publicos e
de utilizagao coletiva.

Avaliacao

Tanto a Diretiva 2001/37/CE como a 2003/33/CE nao referiam qualquer metodolo-
gia de acompanhamento e avaliagao, porém a convengao quadro instituia, em dife-
rentes pontos, anecessidade de avaliagao daimplementagao de legislagao, planose
programas na drea da prevencao e controlo do tabagismo. Imbuida deste espirito, a
Lein.®37/2007 prevé a existéncia de uma monitorizagao estatistica e epidemiologi-
ca do consumo de tabaco em Portugal, bem como um estudo do impacto resultante
da aplicacdo da lei. Esta medida permite acompanhar a implementacao da lei e
emitir propostas de revisao paranovas medidas de prevencao e controlo do tabaco.
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A avaliagdo centra-se na dimensao de satide publica e o Ministério da Satde, atra-
vés da DGS, deve, por imposigao da lei, disponibilizar a Assembleia da Republica
um relatdrio de avaliagdo do impacto. O primeiro relatorio foi entregue decorridos
trés anos da implementacao da lei (relatdrio intercalar previsto na lei) e posterior-
mente de cinco em cinco anos. Prevé-se a entrega do proximo relatério em 2016.

Estao publicados no microsite “Respire bem” da DGS um estudo preliminar
de avaliagao e de acompanhamento estatistico e epidemioldgico de 2009, uma Ava-
liagao Intercalar do Impacto da Nova Legislacdo de Prevencao do Tabagismo de
2010 (DGS, 2009; DGS, 2010) e em 2011 foi publicada a primeira avalia¢do do im-
pactoresultante da aplicagao da Lei do Tabaco (DGS, 2011).° Todos estes momentos
de avaliagdes tém contribuido para os objetivos dalei, no que se refere a componen-
te de promocao e protecdo da satide, nomeadamente através de um reforco das
consultas de cessagdo tabagica e da criagao do Programa Nacional de Prevengao e
Controlo do Tabagismo (Despacho de 3 de janeiro de 2013 do secretario de Estado
adjunto do ministro da Satude. Informacao online no site da DGS).

Medidas de impacto

O impacto da presente lei deve ser, segundo o previsto, analisado no que se refere
ao cumprimento, a evolucao das condi¢oes nos locais de trabalho e de atendimento
ao publico, tendo como objetivo propor alteragdes adequadas a prevengao e con-
trolo do consumo do tabaco. Do ponto de vista da satide publica, os indicadores re-
levantes para avaliagao de impacto prendem-se com indicadores de mortalidade e
morbilidade de doencas associadas ao tabaco; acesso aos servicos de satide relacio-
nados com o tabagismo (consulta de cessagao tabagica); prevaléncia de consumo
na populagdo, sendo relevante a prevaléncia nos jovens e nos ex-fumadores.

Eficiéncia e eficdcia

Do ponto de vista da avaliagdo de eficacia, os resultados da avaliagao de impacto
(avaliagdo de outputs) realizada em 2011 permitem-nos inferir sobre a respetiva efi-
cacia. Convém salientar que nas matérias relacionadas com o tabaco existe um gap
entre a interrupg¢ao do comportamento nocivo para a saiide e a obtengao de resulta-
dos, ou seja, o impacto positivo de deixar de fumar nao é imediato, sendo que osin-
dicadores de satide ndo apresentam desde logo grandes alteragdes.

Em 2008, apds implementacao da lei, 87% dos portugueses eram a favor da
proibicao de fumar em locais de trabalho e apenas 9% era totalmente contra. Relati-
vamente a proibicdo de fumar em bares, mais de metade dos inquiridos (67%)
manifestou-se a favor. Apenas 11% se mostraram totalmente contra (DGS, 2013).
A maioria dos portugueses é também favoravel a introducao de novas medidas de
controlo e prevengao do tabagismo, nomeadamente a adogao de avisos de saide e da
proibicao de elementos promocionais nas embalagens de tabaco (82%) (DGS, 2013).

3 http://www.dgs.pt/respire-bem1.aspx
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Aavaliagao aponta para que Portugal seja o pais europeu com maior diminui-
¢ao de prevaléncia de fumadores passivos no local de trabalho de 2005 para 2010
(cerca de 20%), tendo-se colocado na 6.2 posicao deste indicador na Europa dos 27
(5.2 Inquérito Europeu as Condi¢des de Trabalho) (DGS, 2011). De um modo geral,
os indicadores de satide tém vindo a melhorar paulatinamente, associando-se a
uma reducdo do consumo de tabaco na populacdo e ao aumento da proporgao de
ex-fumadores. As consultas de cessagao tabagica aumentaram 62% entre 2007 e
2009 (DGS, 2011). Em Portugal ndo existem dados sobre o impacto da lei na satide
dos cidadaos ndao fumadores.

Do ponto vista da sociedade, a nova lei é percebida como muito equilibrada,
podendo ser melhorada a nivel da fiscalizagao das infragdes e em termos da pre-
vencao, especialmente junto dos jovens. Os fumadores evidenciam uma percegao
de que deveria haver uma melhoria das condi¢des dos espacos destinados a fuma-
dores (DGS, 2011).

Embora todos os resultados sejam positivos, tanto do ponto de vista da acei-
tagdosocial dalei como da cessagao tabdgica, verifica-se que em termos de protegao
da exposigao involuntaria ao fumo do tabaco nédo se podem realizar conclusdes so6-
lidas. Os especialistas apontam para que nenhum sistema de ventilacao seja com-
pletamente eficaz e neste sentido as exce¢des previstas na lei (possibilidade de
coexisténcia de espagos sem fumo e com fumo apenas com a exigéncia de equipa-
mentos de ventilagdo) podem estar a contribuir para reduzir o sucesso e a eficacia
da lei nos principios de salvaguarda da satide dos ndo fumadores.

Identifica-se a existéncia de um efeito perverso que consiste na perpetuacao
da venda de tabaco a menores de 18 anos. Parece nao terem existido bons instru-
mentos de concretizagdo no que se refere a proibi¢ao desta pratica, por exemplo o
comerciante ndo tem por habito solicitar um documento de identificagdo aos mais
novos. Outro efeito inesperado podera estar relacionado com desigualdades em
satde, nomeadamente desigualdades no acesso a consultas de cessagao tabagica.
Assim, podem constituir-se como barreiras as consultas de cessagao tabagica as ta-
xas moderadoras, a auséncia de médico de familia, etc.

Efeito de feedback

A Diretiva 2001/37/CE esteve em revisao, tendo sido aprovada em dezembro de
2013, surgindo dai implicacdes (alteragdes) para a legislagdo portuguesa. A con-
vengao quadro também tem em discussao novas medidas, nomeadamente um
“Protocolo de combate ao comércio ilicito de tabaco”. A influéncia destes dois
agentes internacionais cria a expectativa da ocorréncia de alteragdes no panorama
internacional que influenciardo as mudancas em Portugal. Por outro lado, e com
base nos estudos de avaliacao, a DGS efetuou recentemente recomendacdes no sen-
tido de promover a revisao da Lei do Tabaco, tendo como referéncia uma aborda-
gem mais restritiva das medidas, garantindo uma maior protec¢do da satide e uma
redugao sustentada do consumo, em particular nos jovens.
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Novos problemas ou novas formulagdes para o mesmo problema

Asmedidas previstas na convengao quadro, que na Lein.? 37/2007 ficaram sujeitas
a imposi¢des menos restritivas, adquiriram atualmente uma abrangéncia maior,
por exemplo o caso do tabaco com aromas e a utilizagdo de aspetos de embalagem
apelativos ao consumo. Neste sentido, parece ser necessario uma nova regulamen-
tacao relativamente ao uso de aditivos e aromatizantes nos produtos do tabaco, de
modo a impedir que estes aumentem a toxicidade, a capacidade de induzir depen-
déncia ou a atratividade (artigos 9.2 e 10.° da convengao quadro). As normas de ro-
tulagem e embalagem também devem ser revistas no sentido de uma maior
aproximacao com o disposto no artigo 11.° da convengao quadro (adverténcias de
satde com texto e imagem nas faces principais da embalagem; proibigao de logoti-
pos, cores ou elementos promocionais, bem como referéncia a marca). Parece tam-
bém necessario desenvolver medidas mais restritivas de proibi¢do de fumar em
locais de trabalho e outros locais fechados, de modo a dar total cumprimento as di-
retrizes previstas na convenc¢ao quadro, nomeadamente no artigo 8.2 (Protegao
contra a exposi¢do ao fumo do tabaco).

Com base na evidéncia disponivel, a DGS recomendou também um agrava-
mento do preco e dos impostos, como medida que leva a uma efetiva redugao do
consumo de tabaco (DGS, 2013).

Evolugio da medida analisada

A Lei n.® 37/2007 parece ter sido bem aceite na opinido publica. Esta conclusao
baseia-se na satisfacdo da populagdo com a lei, bem como no apoio a politicas de
controlo do tabaco; percecao do cumprimento da lei e percecao do impacto positi-
vo na saude e na mudanga de habitos tabagicos expressas no estudo de impacto ja
desenvolvido (DGS, 2011).

Considera-se expectavel a continuacdo desta medida, sendo praticamente
certa uma mudanga a curto/médio prazo devidonao sé ao efeito de feedback da ava-
liagao dalei em 2016, mas também a influéncia de agentes externos (revisao das di-
retivas e da convengdo quadro) que destabilizam o equilibrio nacional e levam a
necessidade de alteragdes legislativas. Parece possivel uma mudanga em termos de
medidas mais protetoras da satide: redugdo das excegles previstas na lei sobre a
permissao de fumar em determinados espagos; medidas mais préximas do que
esta a ser discutido na UE e na OMS, sobretudo em matéria de embalagem, rotula-
gem, publicidade e venda. Os jornais divulgaram este ano declaracdes proferidas
por um membro do governo da area da saude, referindo que uma nova lei sobre o
tabaco deve ser aprovada em 2014, ap6s conclusao da revisao da diretiva europeia
sobre esta matéria (Piiblico, novembro de 2013). Considerando apenas o contexto
nacional também é expectavel uma alteragdo nos objetivos e nos modos de fiscali-
zagao das infra¢des, bem como na prevencao, dando maior destaque a prevengao
junto dos jovens. Em 2013, o ministro da Satide referiu, na comunicagéo social, que
considerava insuficiente a reducdo de 5% dos fumadores e por isso deveria haver
um reforco das medidas (Publico, janeiro de 2013).



LEI DE PREVENGCAO E CONTROLO DO TABAGISMO 261

O debate ptiblico, nomeadamente as noticias dos media, demonstra tensdes
dentro do governo: sempre que um membro do governo da drea da satide aponta
as questoes relacionadas com o tabaco e a intengao de reformular a lei, imediata-
mente ha uma reagao do outro partido da coligagao referindo a sua discordancia
(CDS-PP). Do ponto de vista dos pregos e taxas, era expectavel um agravamento
dos precos, pois estava previsto no Memorandum de Entendimento sobre as Con-
dicionalidades da Politica Econémica (Memorandum of Understanding — MoU) a
necessidade de aumento do imposto sobre o tabaco (Memorandum de Entendi-
mento, 2013: 5). A medida nao foi implementada.

Em 30 de junho de 2009, a Comissao Europeia publicou uma “Recomendagao
do Conselho sobre a criagao de espacos sem fumo” (baseada na convengao quadro)
instando os EM a apresentarem até 2012 legislagao destinada a proteger os seus ci-
dadaos contra a exposigao ao fumo do tabaco. Segundo esta recomendagao, os EM
deveriam agir em trés grandes frentes: i) adogao e aplicagao de leis que garantam a
plena protecao dos cidadaos; ii) maximizacao da legislacdo contra o tabagismo re-
correndo a medidas de apoio, como prote¢ao das criangas; e iii) refor¢o da coopera-
¢do europeia nesta area. Nesta resolucao referia-se que as medidas de prevencao e
controlo do tabagismo ja implementadas nos diferentes paises tinham contribuido
“para a redugao dos encargos associados ao tabaco, sem afetar a economia (...)
Além disso, constatou-se que as politicas a favor da criagdo de espagos sem fumo
reduzem o consumo do tabaco e constituem um estimulo para todos os que preten-
dem deixar de fumar, diminuindo também a probabilidade de as criangas e jovens
se tornarem mais tarde fumadores” (DGS, 2011).

Conclusao

Nas politicas ptblicas interferem institui¢des, grupos de interesses e cidadaos com
crengas, valores e interesses distintos. Para realizar uma analise de politicas publi-
cas é necessario recorrer a teorias complexas que permitam dar sentido a multipli-
cidade de fenémenos interativos e transnacionais, as rela¢des entre grupos e
distribuigdes de poder. Uma maior compreensao e capacidade explicativa do ciclo
politico requer um estudo de variaveis dinamicas e complexas, com interagdes es-
pecificas, inputs e outputs de dificil previsao.

A compreensao da Lein.® 37/2007 e de todo o processo politico subjacente re-
quer uma abordagem que explore a influéncia transnacional, por exemplo o pro-
cesso de europeizagdo, os conceitos de difusao, transferéncia e convergéncia. Estes
aspetos nao sao valorizados pelo modelo das etapas. A linearidade deste modelo
dificultou a analise, pois ndo permitiu demonstrar a interatividade entre os atores,
nem arelevancia internacional. Por outro lado, anatureza cronologica e sequencial
também se constitui como um entrave, tendo sido dificil analisar isoladamente as
diferentes etapas, havendo aspetos que se tocam e que se misturam entre elas, cri-
ando por vezes a sensagao de repetigao.

Este modelo de analise estabelece um inicio e um fim numa politica, durante
o qual esta decorre num fluxo continuo e constante. Desta forma torna-se dificil
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explicar aspetos da Lein.® 37/2007, como por exemplo os periodos temporais entre
aaprovagao das diretivas e as transposi¢des para o contexto juridico nacional. Uma
das principais vantagens deste modelo das etapas é permitir introduzir racionali-
dade linear e pragmatica na andlise politica, permitindo isolar (ainda que artificial-
mente) cada uma das etapas e estuda-la aprofundadamente com recurso a teorias e
hipoéteses especificas.

De um modo simplista pode considerar-se que a Lei n.? 37/2007 resultou de
compromissos externos, tendo sido adaptada arealidade e ajurisdi¢do portuguesa
(processos de adaptacdo). Do ponto de vista da politica interna, pode dizer-se que
estalei resultou de um equilibrio de forgas entre os diferentes grupos, combinando
e articulando solu¢des e medidas na mesma lei. O reconhecimento da relevancia
deste tema, associado a um contexto politico estavel e a valorizagao das institui¢des
europeias podem ter contribuido para o sucesso da lei. Estes aspetos parecem ir ao
encontro do defendido por Silva (Silva, 2011) que refere que a adesao as pressoes e
aos instrumentos internacionais, que ocorre no ambito da politica nacional, esta
mediada por processos de europeizagdo que tornam o contexto nacional permea-
vel e aderente a mudanga politica e ao seguimento das politicas e tendéncias
internacionais.

O estudo aqui apresentado possui limitagdes metodoldgicas, nomeadamente
carece de uma revisdo sistematica da literatura sobre o assunto, bem como de uma
componente empirica que implique a realizagdo de entrevistas aos decisores e
agentes envolvidos neste processo. A auséncia de informagao sobre as duas consul-
tas publicas, sobre os pareceres da Associagao Nacional de Municipios e de Fregue-
sias também limitam as conclusdes do estudo, nomeadamente no que se refere as
medidas alternativas e as pressdes entre as coliga¢des pro e contra a lei.

Em estudos futuros parece relevante estudar os momentos anteriores a Lein.*
37/2007 e que remetem para a politica externa de Portugal na area de satide, nomea-
damente a posigao portuguesa nas discussao e aprovagao das diretivas europeias e
o contributo portugués para as agendas internacionais. Neste sentido considera-se
util colmatar as limitagdes identificadas e analisar aprofundadamente a influéncia
dos agentes internacionais (processo de europeizac¢ao) na definigao de politicas de
saude, concretamente nas politicas de prevencao e controlo do tabaco.
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Quadro 12.1 Atos decisérios e legislaturas
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Data Atos decisorios Legislaturas
1959 Decreto-Lei n.° 42661, de 20 de novembro de 1959 Estado Novo
1968 Portaria n.° 23440, de 23 de junho de 1968

Década de 70

Despacho n.° 134/77, de 19 de maio

Portaria n.° 212/1978, de 18 de abril

Portaria n.° 375/1978, de 11 de julho

Despacho n.° 52/79, de 27 de setembro

Decreto Regional n.° 11/80/M, de 10 de setembro

11,11V
governos constitucionais

Década de 80

Artigo 24.° do Decreto-Lei n.° 421/80, de 30 de setembro

Lei n.° 22/82, de 17 de agosto

Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro

Decreto-Lei n.° 226/83, de 27 de maio

Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 35/84, de 11 de junho
Portaria n.° 165/84, de 26 de margo;

Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 35/84, de 11 de junho
Decreto-Lei n.° 333/85, de 20 de agosto

Decreto-Lei n.° 444/86, de 31 de dezembro

Decreto-Lei n.° 52/87, de 30 de janeiro

Decreto-Lei n.° 393/88, de 17 de setembro

Despacho n.° 19/MS/88, de 25 de janeiro de 1989

Despacho n.° 8/ME/88, de 8 de fevereiro

Despacho Normativo n.° 29/89, de 27 de margo

Decreto-Lei n.° 287/89, de 30 de agosto

Portaria n.° 403/90, de 29 de maio

V, VI, VI, VI, X, X, XI
governos constitucionais

Década de 90

Portaria n.° 403/90, de 29 de maio
Decreto-Lei n.° 253/90, de 4 de agosto
Decreto-Lei n.° 330/90, de 23 de outubro
Portaria n.° 432/91, de 24 de maio
Decreto-Lei n.° 200/91, de 29 de maio
Decreto-Lei n.° 231/91, de 26 de junho
Decreto-Lei n.° 242/91, de 5 de julho
Portaria n.° 821/91, de 12 de agosto
Portaria n.° 930/91, de 10 de setembro
Decreto-Lei n.° 75/92, de 4 de maio
Decreto-Lei n.° 276/92, de 12 de dezembro
Declaragéo de retificagéo n.° 44/93, de 31 de margo
Decreto-Lei n.° 55/93, de 1 de margo
Portaria n.° 735/93, de 13 de agosto
Decreto-Lei n.° 325/93, de 25 de setembro
Decreto-Lei n.° 386/93, de 18 de novembro
Portaria n.° 32/94, de 11 de janeiro
Portaria n.° 68/94, de 31 de janeiro
Decreto-Lei n.° 75/94, de 7 de margo
Portaria n.° 594/95, de 17 de junho
Decreto-Lei n.° 203/95, de 3 de agosto
Decreto-Lei n.° 275/98, de 9 de setembro
Decreto-Lei n.° n.° 283/98, de 17 de setembro
Portaria n.° 889/99, de 11 de outubro
Decreto-Lei n.° 566/99, de 22 de dezembro

X1, X, X1, XIV
governos constitucionais

2000

Decreto-Lei n.° 178/2001, de 9 de junho
Decreto-Lei n.° 170/2002, de 25 de julho
Decreto-Lei n.° 25/2003, de 4 de fevereiro
Decreto-Lei n.° 138/2003, de 28 de junho
Despacho Normativo n.° 2/2004, de 10 de janeiro
Despacho Normativo n.° 14/2005, de 24 de fevereiro
Decreto-Lei n.° 76/2005, de 4 de abril
Decreto-Lei n.° 14/2006, de 20 de janeiro

Lei n.° 37/2007, de 14 de agosto

Portaria n.® 1295/2007, de 1 de outubro

Portaria n.° 1630/2007, de 31 de dezembro
Portaria n.° 243-A/2008, de 24 de margo

Portaria n.° 1415/2009, de 16 de dezembro
Portaria n.° 250-A/2010, de 3 de maio

Despacho n.° 8664/2011, de 6 de junho
Despacho n.° 10783/2012, de 3 de julho

X1V, XV, XVI, XVII, XVIII,
XIX governos
constitucionais
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Capitulo 13
Programa Integrado de Policiamento de Proximidade

Daniela Santos

Introducao

O presente trabalho consiste na andlise de uma medida de politicaimplementada em
Portugal, em 2006, na area das politicas ptblicas de seguranca, desde o surgimento
da questdo (como problema em Portugal) até 2012. A estrutura deste trabalho segue
as etapas de analise das politicas publicas definidas em Knoepfel, et al. (2007).

Amedida em analise é o Programa Integrado de Policiamento de Proximidade
(PIPP), cujaimplementacao foi determinada pela Diretiva Estratégican.® 10/2006, de
15 de maio, do Ministério da Administra¢do Interna (MAI), durante o XVII Governo
Constitucional, cujo primeiro-ministro era José Sdcrates e o ministro da Administra-
¢ao Interna, Rui Pereira.

Esta medida visa a introdug¢do de um modelo integrado de policiamento ba-
seado numa cultura de proximidade, com vista a prevengao da pequena e média
criminalidade através de uma maior visibilidade dos agentes policiais e da partilha
de informagao entre as comunidades e as forgas de seguranca, por meio de parceri-
as formais e informais.

O conceito de policiamento de proximidade tem a sua génese na Metropoli-
tan Police Force e na Scotland Yard, forcas de seguranga publica que surgiram das
reformas do sistema criminal britanico, conduzidas por Sir Robert Peel, home secre-
tary, em 1829.

Nestas reformas, Sir Robert Peel definiu um conjunto de principios que defi-
nem a sua policia.

A policia de Sir Robert Peel fundamentava a sua intervengao numa base con-
sensual, designada por policing by consent. A sua principal missao era a prevengao
do crime, tendo como preocupacdo o apoio a populagdo. Neste modelo an-
glo-saxdnico, a policia deve responder principalmente a procura de seguranca por
parte das comunidades, implicando a presenca e visibilidade dos agentes nas ruas.

267
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1 A missao fundamental da policia é a prevencao do crime e da desordem e néo a repressao.
2 A capacidade da policia de cumprir o seu dever depende da aprovagéo da sua agéo pelo publico.

Para obter e conservar o respeito e aprovagéo do publico, a policia deve poder contar com a cooperacao
voluntaria ao garantir o cumprimento das leis.

O grau de cooperagao do publico com a policia diminuiu na mesma proporgdo em que a necessidade
de uso da forga aumenta.

E pela demonstragao constante da sua agdo imparcial € ndo quando ela cede aos anseios da opinido
publica, que a policia obtém o apoio da populagéo.

A policia ndo deve recorrer a forga fisica, excepto quando é estritamente necessario para fazer cumprir a lei
ou restabelecer a ordem e ndo foi possivel através da persuaséo.

7 ldeia-chave de que a policia é o publico e o publico é a policia.

A policia deve limitar-se ao exercicio das suas funcdes e ndo interferir nas que competem ao poder
judiciario.

9 A prova da eficacia da policia é a auséncia de crime e desordem, assim como a invisibilidade da sua agéo.

Figura 13.1 Os nove principios de Sir Robert Peel

Surgimento do policiamento de proximidade em Portugal

O policiamento de proximidade foi introduzido pela primeira vez em Portugal, em
1996, através do programa Escola Segura — programa de policiamento de proxi-
midade no qual os agentes policiais asseguravam a seguranca dos estabelecimen-
tos de ensino basico e das imediagdes escolares.

Este programa teve a sua origem num protocolo entre o Ministério da Admi-
nistrac¢do Interna (MAI) e o Ministério da Educagao (ME) realizado em 1992, com o
intuito de garantir a seguranca nos espacos escolares. Este protocolo deu origem a
um despacho conjunto entre os dois ministérios — Despachon.?25 650/1996, de 19
de dezembro — que comunicava a criagao de equipas especializadas na Policia de
Seguranca Publica (PSP) e Guarda Nacional Republicana (GNR) cuja fungao seria
garantir a seguranca e vigilancia dos espagos escolares. A partir desta altura, as via-
turas destas equipas passaram também a estar identificadas com o logétipo do pro-
grama Escola Segura.

O surgimento deste primeiro programa de policiamento de proximidade foi
devido a um processo de “aprendizagem social” que teve como base a internacio-
nalizacdo, particularmente a presenca de Portugal em redes transnacionais e a,
consequente, comunicagao transnacional.

A comunicacao transnacional consiste num conjunto de mecanismos baseados
na comunicagao entre os paises, no desenho de resolugdes para problemas transnacio-
nais e na promogao transnacional de modelos politicos. A prépria resolugao de proble-
mas transnacionais € baseada na aprendizagem social, através do desenvolvimento,
em conjunto, de percegdes sobre os problemas comuns e solugdes para problemas in-
ternos semelhantes, utilizando as experiéncias que conhecem.

Portanto, a comunicagao transnacional consiste na difusao de politicas, tendo
como resultado, muitas vezes, a convergéncia transnacional, como consequéncia
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Quadro 13.1 Instrumentos e politicas publicas de seguranga no ambito do policiamento de proximidade
(anteriores ao PIPP)

Instrumentos e politica publica de seguranca Enquadramento juridico

Despacho conjunto entre o MAl e o ME n.° 25
650/1996, de 19 de dezembro

Apoio 65: Idosos em Seguranca Lei n.° 6/98, de 31 de janeiro

Programa Escola Segura

Conselhos municipais de seguranca Lei n.° 33/98, de 18 de julho

Resolugéo de conselho de ministros n.° 6/99,

Programa INOVAR de 8 de fevereiro
Policias municipais Lei n.° 140/99, de 28 de agosto

Resolugédo de conselho de ministros n.° 55/99,
de 15 de junho

Resolucéo de conselho de ministros n.° 4/2001,
de 9 de janeiro

Plano Nacional de Combate a Violéncia Doméstica

Programa Escolhas

Resolugdo de conselho de ministros n.° 88/2003,
de 7 de julho

Programa Taxi Seguro Despacho n.° 12.226/2006, de 1 de junho

1l Plano Nacional de Combate a Violéncia Doméstica

da aquisi¢do de novos quadros cognitivos, sistemas simbdlicos e crengas partilha-
das, adquiridas por meio de aprendizagem social (partilha de informagao entre os
varios atores intervenientes nas redes transnacionais).

Assim, por um lado, as recomendagdes de boas praticas aos Estados-membros,
por parte da Unido Europeia (UE) e, por outro, a aprendizagem social por parte de
Portugal, através do conhecimento e analise das praticas no ambito do policiamento
de proximidade e resultados da aplicagdo das mesmas em outros paises (ex.: estudos
publicados que evidenciam a eficacia deste tipo de policiamento no Reino Unido,
nos Estados Unidos da Améria e ainda o exemplo de Franga, que ja tinham adotado
este modelo de policiamento...) levaram a implementacao do primeiro programa de
policiamento de proximidade em Portugal, em 1996 — programa Escola Segura.!

Esta medida veio conferir mais alguma legitimidade a agao policial aos olhos
da sociedade (que assimilou novos quadros cognitivos e crengas partilhadas), pelo
menos aos olhos da comunidade internacional.

Apo6s aimplementagao do primeiro programa, ao longo do tempo foram sur-
gindo outros direcionados a ptblicos-alvo especificos.

E de notar que todos estes programas, incluindo as suas reformas, que deram
lugar ao PIPP, foram implementados por governos socialistas. Os varios progra-
mas dirigidos a publicos-alvo especificos foram implementados nos XIII e XIV go-
vernos constitucionais, cujo primeiro-ministro era Anténio Guterres e os ministros
da Administragao Interna, Alberto Costa (1995-1997), Jorge Coelho (1997-1999) e
Nuno Severiano Teixeira (1999-2002). O Programa Integrado de Policiamento de

1 Ver estudos em Spelman e Eck (1986); Goldstein (1990); Wilson e Kelling (1982); Skogan (1994;
1998); Trojanowicz (1994).
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Proximidade foi implementado em 2006, no XVII Governo Constitucional, cujo
primeiro-ministro era José Socrates e o ministro da Administracdo Interna, Rui
Pereira.

O problema

Apesar da existéncia de programas de policiamento de proximidade em Portugal,
houve um conjunto de acontecimentos, tanto a nivel nacional, como a nivel interna-
cional, que se constituiram como fatores de pressao para a mudanga.

Aonivel internacional, desde a década de 90 que a prevencao da criminalida-
de tem sido objeto de estudos. Com base nesses estudos, a UE tem exercido pressdao
sobre os Estados-membros (Portugal inclusive), para que adotem determinadas
medidas, consideradas como boas praticas no que toca a questdo da prevengao da
criminalidade. Essas recomendacdes sdo no sentido da adogao de modelos integra-
dos de policiamento de proximidade, pois tém demonstrado a sua eficacia em di-
versos contextos.

A pressao proveniente da UE traduz-se em comunicagdes, pareceres, confe-
réncias, estudos e comparagdes entre paises. Além destes instrumentos, existe um
outro, utilizado a nivel europeu na promogao da prevengao da criminalidade, cujo
intuito é influenciar os Estados-membros a adotar medidas de prevengao: o Prémio
Europeu de Prevengao da Criminalidade (ECPA — European Crime Prevention
Award), criado em 1997, por iniciativa conjunta dos Paises Baixos, Bélgica e Reino
Unido.2 A partir de 2001, a Unido Europeia passou também a cofinanciar esta inici-
ativa através do Programa Hipdcrates, embora tivesse sido por pouco tempo.?

Aonivel nacional, embora o discurso politico, desde 1995, apontasse para um
paradigma de proximidade e os estudos realizados noutros paises demonstrassem
a eficacia do combate a criminalidade recorrendo a parcerias a nivel local, parecia
dificil alterar uma cultura policial fundamentada numa tradi¢do autonomista e
reativa. Esta trata-se de uma cultura baseada na dependéncia funcional das estru-
turas centrais e com uma organizacao burocratica que parecia salientar o distancia-
mento entre o cidadao e o policia, na qual os cidadaos, embora destinatarios dos
servigos de seguranga publica e poderosos mecanismos de controlo da a¢do polici-
al, ndo eram chamados a participar no processo de defini¢ao de prioridades e parti-
lha de ideias e solugoes.

José Leitao aponta como razao para a falta de adesao a este tipo de policiamen-
to: “uma forte identidade departamental, tendendo para o isolamento (...), fruto dos

2 Esta iniciativa constitui um incentivo para a prevengao da criminalidade, selecionando todos os
anos para o prémio europeu os dois melhores projetos de prevencao de criminalidade.
3 O Programa Hipodcrates foi instituido nos termos do artigo 34.° do Tratado da UE, como uma

operacao-piloto, por um periodo inicial de dois anos (2001-2002), com arranque inicial de um
milhao de euros, na pendéncia das propostas globais da Comissao sobre os programas por ela
geridos. Este programa tinha como temas prioritarios: a delinquéncia juvenil; a criminalidade
em meio urbano; a criminalidade associada a droga.
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indicadores de eficiéncia (...) exigidos. Os funciondrios de cada departamento con-
centravam-se em preencher todas as tarefas em detrimento da colaboracao com ou-
tros departamentos para a exceléncia do produto final” (Leitdao, 1999: 13).

Uma outra razao que pode ser atribuida a esta falta de adesao ao policiamen-
to de proximidade pode prender-se com o facto de, também na década de 90, terem
surgido as “superesquadras” (que iam mais ao encontro da referida cultura polici-
al portuguesa), que se baseavam numa ideia completamente diferente dos funda-
mentos do policiamento de proximidade, “asfixiando-0”. Contudo, esta medida
foi contestada por parte dos cidadaos e de alguns partidos politicos, entre eles o
PCP, que demonstrou varias vezes publicamente o seu descontentamento com a
construcao das “superesquadras”, pois estas agrupam as forgas policiais em locais
especificos, deixando muitos outros locais sem agentes policiais, provocando um
sentimento de inseguranga nos cidadaos desses tultimos locais.

Para além destes entraves referentes ao contexto institucional, também se veri-
ficaram algumas dificuldades relativamente ao feedback dos programas de policia-
mento de proximidade implementados, bem como o contexto socioecondmico.

Quanto ao feedback dos programas, constatou-se, por um lado, a importancia
destes programas e da visibilidade dos agentes nas ruas, para muitas pessoas
(principalmente idosos e criangas), por outro lado, verificou-se um conjunto de fa-
lhas nos programas existentes (nao assentavam num modelo de intervencao estru-
turado e coerente; ndo tinham sido definidos objetivos claros e mensuraveis nem os
recursos necessarios para a sua realizagao; nao tinham sido calendarizadas as dife-
rentes fases dos programas, nem definidos os procedimentos de controlo e avalia-
¢ao dos resultados; nem eram sujeitos a avaliacdo, a exce¢ao do programa Escola
Segura, que foi avaliado muito poucas vezes).

Relativamente ao contexto social vivido, verificou-se que o niimero de crimes
registados pelas forgas policiais tinha, de uma forma geral, uma tendéncia crescen-
te, como se pode verificar nas figuras 13.2 e 13.3.

A perce¢ao do aumento da criminalidade e falta de solugdes oferecidas pelo
Estado tiveram como consequéncia o aumento do sentimento de inseguranga, ca-
racteristica das sociedades modernas ocidentais. Sendo muito deste sentimento
veiculado pelos media que, com alguma regularidade, publicam pegasjornalisticas,
inquéritos a vitimagao, estudos de opinido e estatisticas de entidades pouco fide-
dignas acerca do sentimento de inseguranga e da criminalidade. Isto acontece por-
que anecessidade de seguranga é uma das necessidades basicas do ser humano e as
noticias que tém maior impacto emocional nos individuos “vendem-se” melhor,
i.e., trazem mais beneficios, tanto aos jornalistas como as entidades responsaveis
pela divulgacao dessa informagao.

Se nos basearmos no modelo de andlise meso de politicas publicas Multiple
Streams Framework (Kingdon, 1984; 1995), podemos verificar que estas pecas pu-
blicadas pelos érgaos de comunicagao social funcionam como “eventos focalizado-
res” da ateng¢do dos decisores politicos para o “problema” da inseguranca sentida
pelos portugueses.

Voltando a questao do aumento da criminalidade e da falta de solugdes ofere-
cidas pelo Estado, constata-se que ndo ha ninguém melhor do que as proprias
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Figura 13.3 Total de crimes registados pela GNR

comunidades para identificarem os seus préprios problemas e contribuirem com
opinides e possiveis solugdes, em parceria com as forgas policiais. Sobretudo desde
os anos 90, altura em que as sociedades comecaram a ter acesso a cada vez mais in-
formacao, tornando-se mais participativas e exigentes.

Estes fatores levaram ao aparecimento de novos atores na coproducao da
seguranga, tais como os atores envolvidos nos conselhos municipais de segu-
ranga, as policias municipais, os segurangas privados, as entidades suprana-
cionais (Europol e Interpol), entre outros.

Para além da necessidade da partilha de conhecimento entre comunidades e
forcas de segurancga para alcangar estratégias mais eficazes, também as limita¢des
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orcamentais sao, cada vez mais, um fator importante quando se pensa em recursos
econdmicos, logisticos e humanos.

Se pensarmos nos custos associados aos servigos policiais, podemos cons-
tatar que o policiamento de proximidade demonstra ser uma boa opgao face a
conjuntura econdémica em que o pais e mais algumas zonas do globo vivem ja ha
alguns anos, tendo tido inicio em meados da primeira década do novo milénio.
Além disso, em finais da década de 70 e inicios da década de 80, surgiu um novo
conceito de gestao publica, o New Public Management, que rapidamente se
alastrou a Unido Europeia. Esta nova gestao publica tinha como algumas das
ideias-base: a redistribui¢ao do poder e responsabilidades do Estado para orga-
nismos descentralizados e auténomos; a privatizacao dos servigos e empresas
estatais; eficacia e eficiéncia.

A difusdo desta nova forma de gestao das questdes publicas iria ao encon-
tro da conjuntura econémica pouco favoravel anteriormente mencionada. De-
vido a necessidade de, por um lado, racionalizar as forgas de seguranga e, por
outro, ter um servigo de seguranga publica eficaz e eficiente, um modelo de poli-
ciamento que se baseasse na proximidade com o cidadao, que pode partilhar in-
formacdes uteis e possiveis solu¢des com as forgas de seguranga publica e com
outras forcas de seguranca de regime privado, com quem as forcas de seguranca
publica podem partilhar fun¢des de forma coordenada, permitiria a poupanga
de recursos ao Estado.

Contudo, no que respeita a policia, estas alteragdes colocam alguns proble-
mas, pois ha quem defenda que a transferéncia de poderes e competéncias antes
atribuidas ao Estado para institui¢des nao estatais, ou cuja ligagdo ao Estado é cada
vez menos clara, podera ser entendido como forma de p6r em causa o principio da
sualegitimidade exclusiva para usar os meios legitimos de coercado (como ja Weber
proferia em 1919, em A Politica Como Vocagdo).

Todos estes fatores levaram a colocagdo das politicas de seguranca na
agenda politica, na medida da necessidade de uma reforma do sistema policial
portugués.

Agendamento

A questdo da seguranga esta sistematicamente presente na discussao publica e na
agenda politica, sendo colocada tanto pelos partidos como pelo proprio governo.
Contudo, as politicas de seguranga nos tltimos trinta anos

tém sido orientadas na base de 16gicas (...) internas aos sistemas e as policias, visando
designadamente o refor¢o formal das competéncias dos varios corpos policiais, a
resoluc¢do de questdes estatudrias, o aperfeicoamento de modelos de participagao in-
terna (a questdo sindical na PSP), estando pouco (...) direcionadas para as reais de-
mandas de seguranca dos cidadaos, para a eficacia e eficiéncia das organizagoes
policiais e do sistema (Oliveira, 2006: 285).
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Figura 13.4 Esbogo do Programa Integrado de Policiamento de Proximidade
Fonte: MAI, 1999 — Relatério de legislatura 1995-1999, Lisboa, MAI, p. 53 (adaptado de Oliveira, 2006, p.298).

A rutura nesta “tradigao” acontece a partir de

1995, quando a seguranca serviu de mote para a campanha eleitoral do Partido Socia-
lista. Nessa altura teceram-se algumas consideragdes sobre o aumento da criminali-
dade e dainseguranca que, de acordo com o discurso eleitoral, teria aumentado cerca
de 40% nos altimos quatro anos. Atribuia-se essa situacao a falta de eficacia das forgas
e servi¢os de seguranga, que tinham falta de efetivos e de uma estratégia de reestrutu-
racao e de modernizacao (Oliveira, 2006: 288).

O Programa do XVII Governo Constitucional (1995) prometia: um aumento da
proximidade entre a policia e os cidadaos; a criagdo de uma policia integrada de
prevencao da delinquéncia através da realizagio de parcerias; a criagao do Institu-
to de Ciéncias Policiais e Seguranga Interna; a criacdo das policias municipais e dos
conselhos municipais de seguranca, etc. Desta forma, as forcas policiais foram,
mais uma vez, colocadas na agenda politica.

Embora tivessem sido implementados pela primeira vez programas de poli-
ciamento de proximidade e alterado o nome da antiga Escola Superior de Policia
para Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranga Interna (apesar de nao se
terem verificado alteracdes na sua missao), grande parte destes objetivos nao fo-
ram cumpridos. No entanto, em 1998, apds a Conferéncia Internacional sobre Poli-
ciamento de Proximidade (iniciativa conjunta do MAI, do Férum Europeu para a
Seguranga Urbana e da Camara Municipal de Lisboa), o Ministério da Administra-
¢ao Interna iniciou uma pesquisa para a formula¢do de um projeto de integragao
das diferentes politicas de seguranga, o Programa Integrado de Policiamento de
Proximidade. A figura 13.4 demonstra um esbogo de como seria organizado este
programa.
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O Programa Integrado de Policiamento de Proximidade teria como objetivo
dar mais visibilidade as forgas de seguranga, procurando fornecer maior capacida-
de de inserc¢do das organizagdes policiais na vida das comunidades.

Como foi referido anteriormente, o conceito de policiamento de proximidade
entrou no discurso politico em 1995. Contudo, nenhum dos governos constitucionais
até 2006 tinha adotado uma verdadeira estratégia de policiamento de proximidade
que envolvesse uma agao coordenada e complementar entre os diversos atores puibli-
cos e privados (forgas policiais, organizacoes da sociedade civil, cidadaos individuais,
municipios, etc.). Tinham sido implementados apenas projetos isolados de coopera-
¢ao com a comunidade, em algumas unidades policiais da PSP e da GNR.

Assim, em 2005, o Programa do XVII Governo Constitucional previa a neces-
sidade de: diminui¢do da criminalidade; um policiamento mais visivel e eficaz; as
forcas de seguranca serem dotadas de quadros de pessoal sem fungdes policiais; re-
visdo do dispositivo territorial, no sentido de melhorar a articulacdo entreaPSPe a
GNR e o aperfeicoamento do sistema integrado de informagao criminal. Nesta le-
gislatura foi estabelecido um protocolo entre o Ministério da Administragao Inter-
na e o Instituto Portugués de Rela¢des Internacionais, da Universidade Nova de
Lisboa, com o intuito de se realizar um estudo preparatdrio sobre a reforma do mo-
delo de organizagdo do sistema de segurancga portugués.

Formulac¢do da medida

No seguimento deste protocolo, em dezembro de 2005 foi organizado um Férum
de Policiamento de Proximidade e de Preven¢ao da Criminalidade, com vista a dis-
cussdo do Programa Integrado de Policiamento de Proximidade e divulgacao das
boas praticas existentes em diversos Comandos da PSP. ¢ Este forum permitiu veri-
ficar algumas falhas no modelo de policiamento de proximidade existente.

Consequentemente foi encomendado em 2006 um estudo a Accenture (enti-
dade de consultoria), com o objetivo de racionalizar as estruturas da GNR e da PSP
através de uma reformulacao, permitindo uma maior canalizac¢do de recursos para
a area operacional. Neste estudo foram identificados alguns constrangimentos e
ineficiéncias do sistema policial: forte hierarquizacao, falta de incentivos, forte bu-
rocratizagdo (25% do efetivo policial desempenhava fun¢des administrativas), fal-
ta de fluidez, lentiddao na circulacdo e falta de fidedignidade da informacao,
elevado consumo de recursos, infraestruturas tecnoldgicas insuficientes ou incipi-
entes e “sistemas de informacdo desintegrados, redundantes ou mesmo inexis-
tentes (...) sem foco especifico em objetivos estratégicos globais pré-definidos,
mensuraveis e monitorizaveis” (MAIL 2006: 37-38).

Identificados os pontos criticos, urgia uma reformulacao, i.e., tentar “fazer
mais com menos recursos, fazendo melhor, de forma mais eficiente e focar na ativi-
dade nuclear e valoriza-la” (MAI, 2006: 63-64). Para isso era necessario “aumentar

4 Foi também a partir deste ano que Portugal passou a participar no ECPA.
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osniveis de eficacia e atuar em novas areas, aumentar a fiscalizacao, a facilidade no
acesso a informacao, a simplificagdo de processos, supressao de niveis hierarqui-
cos, articulagao de competéncias com estruturas centrais do MAI, partilha de estru-
turas de suporte (...), fazer melhor, de forma mais eficiente” (MAI, 2006: 64).

Tendo em conta todos estes fatores, surgiu uma oportunidade para a reforma
do sistema policial portugués, com o objetivo de minimizar alguns pontos menos
favoraveis.

Além deste féorum, também se realizou em margo de 2006 um Coléquio Naci-
onal sobre o Policiamento de Proximidade, organizado pela Associagao Sindical
dos Profissionais da Policia (ASPP), onde foram abordados os fundamentos do po-
liciamento de proximidade e discutido o caso de Franca que, por sua vez, provinha
dos casos de Holanda, Australia e Canada, onde ja tinha sido implementado este
modelo de policiamento. Este coldéquio foi realizado com o intuito de contribuir
para o conhecimento e esclarecimento dos fundamentos do policiamento de proxi-
midade e das diferencgas entre o servigo policial e o servi¢o de acdo social, muitas
vezes confundidos, quando se alude ao policiamento de proximidade.

E neste contexto que surge a Diretiva Estratégica n.2 10/2006, de 15 de
maio, através da qual a PSP pretendia operacionalizar os objetivos definidos no
Programa do XVII Governo Constitucional (“a diminui¢do da criminalidade
(...) mediante uma politica que, articuladamente, combata as causas e as conse-
quéncias do crime. (...) um policiamento mais visivel e eficaz, de integragao e
proximidade, orientado para a prote¢ao dos cidadaos em geral e, em particular,
das pessoas especialmente vulneraveis, como as criangas, os jovens, os idosos e
as vitimas de maus-tratos, (...) para inverter a curva ascendente da criminalida-
de e reforgar o sentimento de seguranga.” (Programa do XVII Governo Consti-
tucional, 2005-2009: 147)).

Esta diretiva, formulada pelo Ministério da Administra¢ao Interna, determi-
na a implementacao de um Programa Integrado de Policiamento de Proximidade
com vista a “melhoria da qualidade do servigo prestado ao cidadao, a melhoria dos
indices de eficiéncia e de eficicia da atuagdo policial e de forma a efetivar-se uma
maior articulagdo entre as valéncias de prevencdo da criminalidade/proximidade,
de ordem puiblica, de investigacao criminal e de informagdes.” (Diretiva Estratégi-
can.® 10/2006).

Os atores envolvidos na formula¢do desta medida foram, ao nivel institucio-
nal, oMAIeaPSP (incluindo o Departamento de Operagdes da PSP (DEPOP), o De-
partamento de Formacdo da PSP (DEPFORM), o Departamento de Informagdes
Policiais (DEPILPOL), a Escola Pratica de Policia (EPP) e o Instituto Superior de
Ciéncias Policiais e Seguranga Interna (ISCPSI). O grupo de trabalho que construiu
o projeto-piloto do PIPP era constituido por elementos destes departamentos da
PSP. Aonivel individual, foi a comunidade policial e peritos que estiveram presen-
tes nos féruns e discussdes de medidas a ser tomadas na reforma do sistema poli-
cial portugués.

Segundo a diretiva, o Programa Integrado de Policiamento de Proximidade
tem como objetivos estratégicos: aperfeicoar e “especializar” a prevengao da crimi-
nalidade (énfase na formacao dos agentes); promover a cidadania, apostando na
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Figura 13.5 Estrutrura do Programa Integrado de Policiamento de Proximidade

formacao para a cidadania e para a seguranca da comunidade, principalmente dos
jovens; abrir a institui¢do — PSP — a sociedade, através da cooperacgdo com a co-
munidade; descentralizar a gestdo e os niveis de comando e controlo, através da
adocao de um estilo participativo e consultivo; reduzir os fluxos de informagao ba-
seados em documentos escritos; melhorar os indices de motiva¢io dos elementos
policiais; melhorar, de forma eficaz e eficiente, a qualidade do servigo policial e a
imagem da institui¢do na sociedade portuguesa; melhorar os indices de satisfagao
ea confianga dos cidadaos em relagao ao servigo prestado pela PSP; interiorizar nos
elementos policiais uma cultura de investigacao racional que encaixe no conceito
de “policia de rua” (o policia que é reconhecido pela comunidade onde exerce fun-
¢Oes, que circula pelas ruas e interage com os cidadaos).

Estes objetivos estratégicos visam: uma redugao dos indices de inseguranga,
da criminalidade, especialmente os “crimes de rua” (ex.: roubos por esticao, furtos
por carteiristas, furtos a veiculos...) e o pequeno e médio trafico; focar a atengao
nos grupos de risco (idosos, criangas e vitimas de crimes) e melhorar os mecanis-
mos de apoio as vitimas; aumentar os indices de participagao de crimes as forcas
policiais; descentralizar a tomada de decisdes, responsabilizando os gestores e su-
pervisores locais e agentes de proximidade; desenvolver a coordenagao entre a
componente preventiva, a componente reativa, bem como as componentes de in-
vestigacdo criminal e de informagoes da PSP.

O Programa Integrado de Policiamento de Proximidade apresenta a estrutu-
ra que consta na figura 13.5.

O PIPP é supervisionado pelo Grupo de Implementagdo e Avaliacdo, sendo
este coordenado pelo DEPOP e constituido por representantes do DEPFORM (de-
partamento responsavel pela formacado dos agentes de proximidade), DEPIPOL,
EPP, ISCPSI e comandos metropolitanos, regionais e de policia e equiparados.
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Os comandos metropolitanos, regionais e de policia e equiparados nomeiam
os gestores e supervisores locais do programa, assim como os agentes de proximi-
dade. Os gestores locais do Programa de Policiamento de Proximidade (coman-
dantes de divisdo/secgao policial ou comandantes de esquadra) sao responsaveis
por: desenvolver contactos institucionais com as entidades puiblicas — camaras
municipais, juntas de freguesia — e privadas; planeamento de atividades de for-
macao e de informagao; analise dos relatérios das EPAV e EPES; divulgacado de con-
selhos de prevengao aos cidaddos nos 6rgaos de comunicagdo social; e pela
proposta, aos seus superiores, de agoes de formacao ou outras necessidades na area
da prevencado da criminalidade.

Os supervisores locais do programa de policiamento de proximidade (che-
fes) sdo responsaveis por: acompanhar, orientar e supervisionar as Equipas do Pro-
grama Escola Segura (EPES) e as Equipas de Proximidade e Apoio a Vitima
(EPAV); coordenar os contactos entre os agentes de proximidade e as entidades ex-
ternas; contactos com os presidentes das associag¢des locais e coletividades, no am-
bito de parceiras desenvolvidas com a PSP; efetuar a ligacdo entre os gestores locais
do programa e os agentes de proximidade; fazer uma primeira analise dos relatori-
os dos agentes de proximidade e propor ao gestor local a tomada de medidas; a co-
ordenacao do levantamento de problemas que poderao ter impacto no sentimento
de inseguranca e na criminalidade e posterior informacao as autoridades compe-
tentes para a sua resolucao. Estes supervisores locais fazem a ligacao entre os agen-
tes de proximidade e os gestores locais. Os agentes de proximidade constituem as
Equipas do Programa Escola Segura (EPES) e as Equipas de Proximidade de Apoio
a Vitima (EPAV).
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As EPES sao responsaveis pela vigilancia e seguranga nos espagos escola-
res, prevencao da delinquénciajuvenil, detecdo de problemas que possam inter-
ferir na seguranca dos cidadaos e detecao de “cifras negras” nas comunidades
escolares.

As EPAV sao responsaveis pela seguranga e policiamento de proximidade,
como a prevengao e vigilancia de dreas comerciais, areas residenciais (principal-
mente onde residam maioritariamente idosos), prevencao da violéncia doméstica,
apoio e acompanhamento as vitimas de crimes e dete¢ao de outros problemas que
possam interferir na seguranca dos cidadaos.

Para além destas fungdes, os agentes de proximidade deverado redigir relato-
rios de policiamento de proximidade, cuja periodicidade podera ser diaria, sema-
nal ou outra considerada adequada pelo gestor local do programa. Além dos
relatérios das equipas, cada comando devera elaborar um relatdrio trimestral de
policiamento de proximidade, com informagao estatistica da criminalidade, da vi-
timagao e das atividades desenvolvidas pelas equipas de proximidade.

Estes agentes estdo sujeitos a um empowerement ou delegagao de poderes e
responsabiliza¢do. Devem desenvolver contactos com a populagao em geral,
com servigos das juntas de freguesia, das camaras municipais, dos tribunais,
com técnicoslocais de determinados projetos de assisténcia social, conselhos di-
retivos dos estabelecimentos de ensino, comerciantes, assim como os cidadaos
em geral. S0 alocados um ou mais agentes por setor (de acordo com a andlise
efetuada pelo gestor local consoante a geografia urbana, a estrutura sociodemo-
grafica, a tipologia e incidéncia criminal e os recursos disponiveis), privilegian-
do o contacto direto com os cidadaos no sentido de identificar problemas e
recolher informacao.

Esta alocagao e permanéncia de cada agente a um setor apenas resulta numa
maior responsabilizagao, um melhor diagnéstico e melhor conhecimento dos pro-
blemas e “medos” dos residentes e do tipo de incivilidades e atos criminais que
ocorrem nesse setor ou zona, assim como uma maior aproximagao e interagao com
a comunidade e uma melhoria da imagem publica da policia. Os préprios horarios
de servigo dos agentes devem ser adequados as realidades e necessidades de cada
setor/zona onde o agente desempenha as suas fungdes.

Para além de todos estes atores, a diretiva estratégica ainda refere o Gabinete
de Comunicacao e Relagdes Publicas da PSP (GCRPUB), tendo como fungdes asse-
gurar a divulgacao sistematica para a imprensa escrita de todos os elementos de
informacao disponiveis, em coordenagdo com o DEPOP, comandos e estabeleci-
mentos de ensino, atualizar a informacao a disponibilizar ao cidadao no website da
PSP, entre outras fungdes.

Implementacao do PIPP
O Programa Integrado de Policiamento de Proximidade foi implementado em mea-

dos de outubro de 2006, através de um projeto-piloto, em 26 subunidades da PSP, nas
condigoes referidas na diretiva estratégica, sendo previsto “o seu alargamento a um
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maior conjunto de divisdes/sec¢des policiais e esquadras” (RASI, 2006).> Foi também
“implementada uma estrutura de prevencao da violéncia doméstica e apoio as viti-
mas de crime enquadrada no Programa Integrado de Policiamento de Proximida-
de” (RASI, 2006). Os agentes de proximidade eram agentes, antes afetos a outras
fungdes, que se voluntariaram paraintegrar as equipas de proximidade, sendo pre-
ferencialmente pessoas com algumas competéncias sociais especificas, entre elas,
boas competéncias relacionais.

Esta implementacdo passou por algumas fases: publicacdo da diretiva estra-
tégica; selecdo das subunidades; selegao dos gestores e supervisores locais; selegao
dos agentes para integrar as EPAV e EPES (algumas EPES eram constituidas por
elementos antes afetos ao programa Escola Segura); primeiro curso de formacao de
formadores do PIPP (16 a 25 de outubro de 2006); multiplicagao da formagao pelos
varios comandos da PSP.

Ao que foi possivel apurar, relativamente ao programa Escola Segura, em
2006 estavam afetos ao programa 375 elementos policiais, isto é, mais 55 do que no
ano anterior (RASI, 2006). Nao foi possivel verificar se este aumento esteve relacio-
nado com a formagao das Equipas do Programa Escola Segura (EPES), no ambito
do PIPP. Este programa em 2006 abrangia 3.043 escolas do ensino basico e secunda-
rio, tinha 375 elementos policiais afetos, 183 viaturas caracterizadas com o logotipo
Escola Segura, 91 motociclos e 48 scooters (RASI, 2006). Também nao foi possivel
apurar se houve alguma alteragao em relagdo ao numero de escolas e veiculos no
ambito da implementagao do PIPP.

Quanto as Equipas de Proximidade e de Apoio as Vitimas (EPAV), em 2006
eram constituidas por 240 agentes, “responsaveis por uma primeira intervengao,
atendimento, apoio e encaminhamento de vitimas de crimes de violéncia domésti-
ca, entre outras func¢des de proximidade e de prevencao criminal” (RASI, 2006).

E de notar que houve poucas mulheres a integrar as Equipas de Proximidade,
apenas 4,9% do total de elementos (Lisboa, et. al, 2008).

Os agentes de proximidade receberam formagao, “dotando-os de determina-
das competéncias técnicas e conhecimentos especificos”, entre eles “gestao e medi-
¢ao de conflitos, técnicas de entrevista, preservacao do local de crime e dos meios
de prova” (RASI, 2007: 210).

Aimplementacdo do PIPP envolveu todos os atores referidos na diretiva e se-
gundo as diretrizes anunciadas, exceto o Gabinete de Comunicagao e Relacdes Pu-
blicas da PSP, que nao cumpriu eficazmente as suas fungdes, pois nao assegurou a
divulgacdo de toda a informacao disponivel relativa ao programa.®

A diretiva estratégica ndo continha informacao relativa aos recursos a mo-
bilizar para a implementacao, os custos da medida, nem o calendario das fases

5 Ver no quadro 13.2 as subunidades onde o projeto-piloto foi implementado.

6 Esta falta de divulgacao de muita informagao relativa ao PIPP traduziu-se na dificuldade em en-
contrar toda a informacéo necessaria a elaboracio desta anélise. E de referir também que a dire-
tiva estratégica sobre a qual assenta o PIPP é um documento classificado da PSP, ndo sendo
acessivel aos cidaddos, sem a realizagdo atempada de determinados procedimentos formais
com vista ao acesso ao documento.
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de execugao do programa e nao foi possivel apurar essa informagao de outra
forma.

Os mecanismos de controlo e avaliagao instituidos foram os relatorios das
Equipas de Proximidade e os relatorios trimestrais dos comandos onde o progra-
ma foi implementado. Contudo nao foi possivel ter acesso a estes documentos,
nem averiguar se a elaboragao dos relatorios foi cumprida e/ou continua a ser.

Em 2007 foi introduzida outra forma de controlo da implementagao desta
medida, i.e., visitas periddicas as subunidades da PSP onde o programa foi intro-
duzido, de modo a verificar se os procedimentos estariam a ser realizados de acor-
do com as indicag¢oes da diretiva, mas apenas foi possivel ver uma referéncia as
mesmas no Relatério Anual de Seguranca Interna (RASI) de 2007, a confirmar o
bom funcionamento do programa nas subunidades visitadas.

No ambito do PIPP, foram dadas formagdes “a técnicos que prestam servigo jun-
to dos idosos, designadamente, aos voluntarios da Associagado Coragdo Amarelo,
Institui¢ao Particular de Solidariedade Social” (RASI, 2006: 149). Foram também cele-
brados “protocolos com diversas entidades puiblicas, IPSS e ONG ao nivel nacional”,
entre elas, cdmaras municipais, juntas de freguesia, a Santa Casa da Misericérdia de
Espinho, o Centro Social Paroquial de Sdo Bras, a CERCI de Espinho, o Centro de For-
macao da Associacao de Escolas de Sao Miguel e Santa Maria, entre outros (RASIL, 2006
e 2007). Isto demonstra sucesso no que concerne a abertura da instituigao policial as
varias entidades puiblicas e a recetividade das mesmas para com as forgas policiais,
ajudando a alcangar o objetivo de melhoria da imagem da policia na comunidade.

Apbs a realizagdo do projeto-piloto (2006-2007) foi possivel apurar um au-
mento do niimero de elementos policiais afetos ao PIPP e agentes de proximidade
que receberam formagao através do mesmo.

Em 2008, havia 240 agentes policiais afetos as EPAV e 831 elementos recebe-
ram formagao em policiamento de proximidade.

Em 2009, havia 250 EPAV, com 621 efetivos policiais e um total de 965 elemen-
tos distribuidos pelas EPAV e EPES, apoiados por 340 viaturas ligeiras e 104 motos.

Em 2010, o PIPP passou a ser designado por Modelo Integrado de Policia-
mento de Proximidade (MIPP) e manteve o numero de EPAV e de elementos afetos
aos dois tipos de equipas que tinha em 2009. Ainda em 2009, a GNR constituiu 22
Ntcleos de Investigagdo e Apoio a Vitimas Especificas (NIAVE) — designados por
Ntcleos Mulher Menor (NMUME), antes da sua expansao para todo o territério da
responsabilidade da GNR, em 2009 —, compostos por 220 Equipas de Investigagao
e Inquérito. Também em 2010 foram criados espagos proprios para o atendimento a
vitimas, com garantias de privacidade e conforto (no final de 2010, 54% das esqua-
dras e postos dispunham desta valéncia).

Em 2011, houve uma alteragdao na abordagem, pois o nimero de EPAV dimi-
nuiu para 241, com 446 elementos afetos, contudo passaram a ser apoiados por 50
Equipas Especiais de Violéncia Doméstica, compostas por 115 policias. As EPES
eram compostas por 391 elementos, ndo tendo diferido muito dos outros anos.
Também em 2011, por um lado, o niimero de espagos de atendimento a vitimas au-
mentou para 57% dos postos e esquadras nacionais, por outro, o nimero de viatu-
ras de apoio a estas equipas foi significativamente reduzido.
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Em 2012, o nimero de elementos afetos as equipas do PIPP manteve-se sem
grande alteracdo, bem como as 23 NIAVE existentes desde 2011. Ja o nimero de
salas de atendimento a vitimas aumentou para 62,7% das esquadras e postos
nacionais.

Avaliacao do PIPP

Foi efetuada uma candidatura a fundos do Programa Operacional da Administra-
¢ao Publica (POAP) e uma parceria entre a PSP e a Universidade Nova de Lisboa
para a avaliagdo do projeto-piloto do PIPP.

Apbs a aceitacdo da candidatura, foi realizada a avaliagdo ao projeto-piloto
do Programa Integrado de Policiamento de Proximidade pelo Centro de Investiga-
¢ao SociNova, da Universidade Nova de Lisboa. Esta avaliacao realizou-se em dois
momentos, o primeiro entre 30 de outubro e 28 de novembro de 2006, ou seja, assim
que a medida foi implementada, e o segundo entre 21 de novembro e 18 de dezem-
bro de 2007, cerca de um ano depois, na fase final do projeto-piloto.

Arealizagao desta avaliagdo foi precoce, pois um ano é pouco tempo para ava-
liar um programa desta envergadura, visto ser um programa que implica mudan-
¢as de cultura e sentimentos, algo que nao apresenta resultados visiveis a curto
prazo. Quando falamos em mudangas na cultura, referimo-nos a cultura organiza-
cional do sistema policial portugués, uma cultura ainda reativa, muito baseada na
burocracia, salientando a distancia entre o policia e o cidadao e que tende a desva-
lorizar a prevencao.

Quanto as mudangas nos sentimentos, referimo-nos ao sentimento de insegu-
ranga, sobre o qual este programa pretende atuar no sentido de o diminuir, principal-
mente em publicos-alvo especificos (idosos, criangas e vitimas de crimes). No entanto,
o conceito de inseguranga é extremamente subjetivo, dependendo de fatores internos
e externos aos individuos e podendo variar de um momento para o outro.

Além disso, a propria percegao da existéncia e do modo de funcionamento
deste novo programa de policiamento nao ocorre repentinamente, os cidadaos ne-
cessitam de algum tempo para verificarem alteracoes.

Esta avaliagao baseou-se num inquérito, através da aplicagdo de questio-
narios com perguntas de resposta fechada aos residentes e/ou trabalhadores na
areas abrangidas pelas esquadras nas quais foi implementado o PIPP (apenas
em Portugal Continental — 22 esquadras), nos dois momentos acima referidos.
Para além do inquérito a populagao, também foram aplicados questionarios,
nos mesmos moldes, ao efetivo policial de cada uma dessas esquadras e realiza-
da observagao direta nas esquadras, nos mesmos dois momentos. No total fo-
ram aplicados 6041 questionarios.

O facto de a avaliagdo ter sido baseada em questionarios com perguntas de
resposta fechada nao permitiu uma andlise mais aprofundada das mudangas real-
mente sentidas, tanto da parte dos agentes, como da populacado afeta ao programa.
Entrevistas seriam possivelmente uma boa opgao para realizar esta analise. Impli-
cariam mais recursos, principalmente tempo e disponibilidade dos avaliadores e,
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provavelmente, mais recursos humanos, contudo o seu contributo poderia ser bas-
tante benéfico e esclarecedor no dmbito desta avaliagao.

Esta avaliacao apresentou alguns resultados pouco conclusivos, como pode-
remos ver adiante. As incongruéncias verificadas poderao prender-se com o facto
de a avaliagao ter sido realizada precocemente.

Concluiu-se, por um lado, que a populagdo sentiu um aumento do senti-
mento de seguranga e do numero de interagdes com os agentes policiais.
Verificou-se uma melhoria do conhecimento da populagao acerca do Plano de
Combate a Violéncia Doméstica, o que se traduziu num aumento do niimero de
dentncias-crime (aumento de 18,5%, em relag¢do ao ano anterior — RASI, 2006)
e constatou-se que a populagdo estava recetiva ao policiamento de proximidade
e disposta a cooperar com a PSP (Lisboa, et. al, 2008): “A populagao, ao sentir que
amudangca a pode beneficiar estd (...) disposta a cooperar objetivamente com a
PSP” (Lisboa e Dias, 2008).

A referida melhoria do conhecimento do Plano de Combate a Violéncia Do-
méstica e consequente aumento do niimero de dentincias-crime poderao nao estar
diretamente relacionados com o PIPP, mas sim com uma maior visibilidade do fe-
nomeno, pois foram desenvolvidas diversas campanhas publicas de sensibilizagdo
e alguns spots publicitarios para a divulgagado do plano, que foram emitidos em ca-
nais de televisao nacionais, fomentando uma maior consciencializag¢dao dos cida-
daos para os seus direitos. No entanto, a possivel divulgacao do plano por parte
dos agentes de proximidade pode ter contribuido para esse aumento do conheci-
mento e consciencializagao da populagao.

Por outro lado, havia entre a populacdo um “desconhecimento global (29%)
do policiamento de proximidade, apesar de uma ligeira melhoria”, apenas 9,6%
notou altera¢des no policiamento em 2007, comparativamente a 2006 e “persistem
algumas dificuldades na relagao regular com a PSP”, sendo o contacto feito, maio-
ritariamente, por iniciativa dos cidadaos (Lisboa, et. al, 2008), o que demonstra
algumas falhas na implementacdo do programa. Estes resultados demonstram a
dificuldade sentida na mudanca da cultura policial, baseada na reacdo e no pouco
contacto voluntario com a populagao.

Quanto aos agentes, constatou-se por um lado uma diminuigao da percegao
da falta de meios e formacao, um refor¢o do conhecimento dos residentes na area
daesquadra, um aumento da satisfagao com as fung¢des exercidas (81,5%) e a perce-
¢ao de uma melhoria no policiamento, particularmente na maior aproximagao e
contacto com a populagdo. O policiamento de proximidade é considerado impor-
tante ou muito importante (79%) para os agentes inquiridos (Lisboa, et. al, 2008).

A percecdo da diminuicdo da falta de formagao por parte dos agentes podera
ser explicada pelas agdes de formacao efetuadas para os agentes de proximidade,
no ambito do PIPP. O refor¢o do conhecimento dos residentes na area da esquadra
indica uma maior atengdo dos agentes a comunidade que “protegem”, o que se
apresenta como um aspeto positivo. O aumento da satisfagdo com as funcoes
exercidas podera ser explicado pelo caracter voluntario da integragao em Equipas
de Proximidade (como foi referido anteriormente, os agentes de proximidade
voluntariaram-se para integrar as equipas de proximidade, embora tivessem sido
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introduzidos alguns fatores preferenciais para a selecao, como determinadas com-
peténcias). O facto de os agentes terem tido a percecao de uma melhoria no policia-
mento, particularmente na maior aproximacgao e contacto com a populagao, nao
corresponde a perce¢ao da populagao (como verificAmos antes), constatando-se a
necessidade de melhorar ou aumentar esta aproximagao e os contactos com a
populacao.

Por outrolado, os agentes sentiam que ainda havia anecessidade de melhorar
orelacionamento entre a “esquadra” e a populagao (pode-se entender com isto que
havia cidaddos que nao conheciam a esquadra da sua residéncia).

Foi de notar que a agao policial ainda era muito centrada no patrulhamento
de automovel, apesar deste tipo de patrulhamento néo ir ao encontro dos pressu-
postos do policiamento de proximidade, pois dificulta ainteracdo e o contacto dire-
to com os cidaddos, que se prevé com base em socializa¢des quotidianas como
conversas, visitas a estabelecimentos comerciais e outros locais, por exemplo.

Ofacto de aacgdo policial ainda ser muito centrada no patrulhamento auto-
movel, sendo este meio “considerado o mais eficiente para a maioria dos agen-
tes” devido a “rapidez de deslocacdo, o que indicia um policiamento ainda
muito centrado na reagdo” (Lisboa e Dias, 2008), podera ser um bom indicador
para explicar a, anteriormente referida, falta de conhecimento do policiamento
de proximidade e a persisténcia de dificuldades na relagdo regular com os agen-
tes policiais.

Aavaliacaorealizada ao projeto-piloto consistiu, por umlado, na tentativa
de verificar a percecao da populagao relativamente ao seu sentimento de segu-
ranca e ao policiamento e, por outro, na tentativa de verificar a percegao dos
agentes relativamente ao novo programa e a sua relagao com os cidadaos, tra-
tando-se assim de uma avaliagdo predominantemente socioldgica e de ambito
acentuadamente académico.

Esta avaliacdo nao permitiu verificar se os objetivos do PIPP tinham sido al-
cangados, nomeadamente: a reducao dos indices de inseguranca e da criminalida-
de; o aumento da aten¢ao dada aos grupos de risco (idosos, criangas e vitimas de
crimes); melhorias nos mecanismos de apoio as vitimas; e aumento dos indices de
participagdo de crimes.

Houve uma tentativa de avaliar mudangas no sentimento de inseguranca da
populagao abrangida pelo programa, contudo a avaliagado de um sentimento € mui-
to subjetiva e dificil de concretizar, nomeadamente através de questionarios, pois o
sentimento de inseguranga, tal como os outros sentimentos dos individuos, depen-
de de diversos fatores internos e externos aos individuos. Depende, por exemplo,
do que cada pessoa entende por seguranga, das circunstancias em que responde ao
questionario e varia repentinamente em fungao de varios fatores, como aconteci-
mentos diarios, que podem ser interpretados de maneira diferente por cada pes-
soa, o que pode interferir na fiabilidade da avaliagao.

Outra questao que se prende com o uso de questionarios para este tipo de
avaliagao € o facto de os inquiridos poderem interpretar as questdes de forma
diferente da dos investigadores, comprometendo o estudo, o que se poderia so-
lucionar com a realiza¢ao de entrevistas. Nao menosprezando, claro, o facto de
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as entrevistas terem também alguns pontos fracos, pois dependem da formacgao
do entrevistador e empatia entre entrevistador e entrevistado, entre outros.

Em relagdo ao objetivo de reducgao da criminalidade definido na diretiva, ve-
rifica-se alguma dificuldade em avalid-la, na medida em que este objetivo colide
com o objetivo de aumentar os indices de participacdo dos crimes. Isto acontece
porque a verificagdo da redugdo da criminalidade é realizada através da analise
das estatisticas do nimero de crimes registados (por exemplo, se o nimero de cri-
mes registados pelas forgas de seguranga tivesse diminuido apds a implementagao
do PIPP, ter-se-ia alcancado este objetivo).

No entanto, a verificagdo do aumento dos indices de participagao de crimes
as forcas de seguranga também é realizada através da analise das estatisticas do na-
mero de crimes registados, neste caso, participados (por exemplo, se o nimero de
crimes participados — a maioria dos crimes registados pelas forcas de seguranca
sao crimes participados, principalmente no que toca a pequena e média criminali-
dade, que é o objeto desta medida politica — as forcas de seguranga tivesse aumen-
tado, ter-se-ia alcangado este objetivo).

Assim, constata-se que estes objetivos estratégicos definidos na diretiva es-
tratégica sao de dificil avaliagao, necessitando de uma reformulagao.

Quanto ao objetivo de aumentar a atengao dada aos grupos de risco, a avalia-
¢do realizada ao projeto-piloto nao permitiu a sua verificagao, pois nao teve em
conta o numero de protocolos e parcerias efetuados, nem o ntiimero de visitas ou in-
teragdes com os grupos de risco. Também nao se focou na tentativa de perceber se o
numero de agentes e equipas de proximidade era adequado as necessidades da
populacao.

Contudo, verificou-se que o numero de protocolos bilaterais e parcerias foi
aumentando desde o inicio da implementagao do PIPP, tendo sido em 2007 intro-
duzido em mais 68 subunidades da PSP e em 2008 existia em 112 subunidades. Em
relagdo ao nimero de visitas e contactos com os grupos de risco, nao foi possivel ter
acesso a informagao, mas espera-se que conste nos relatorios das Equipas de Proxi-
midade (aos quais o acesso € restrito).

Quanto ao objetivo de melhoria dos mecanismos de apoio as vitimas de cri-
mes, o facto de ter sido implementada uma estrutura de prevengao da violéncia do-
méstica e apoio as vitimas de crime e dos agentes terem tido formagao em varias
vertentes, nomeadamente relacionadas com as competéncias relacionais, faz-nos
presumir que este objetivo teve bases para ter sido cumprido.

Apds a avaliagdo ndo ocorreu o efeito de feedback, o PIPP nao foi reformulado,
nem deu lugar aumanova politica publica de seguranga, mas foi realizado em 2008
oIl Forum de Policiamento de Proximidade, com o intuito de refletir sobre as falhas
na implementacao do PIPP e pensar no que se poderia melhorar no programa.

Em 2008, também foram celebrados diversos Contratos Locais de Seguranga
(parcerias formais) entre as autarquias e a PSP.

Em 2009 foram introduzidos novos programas especificos enquadrados na fi-
losofia do policiamento de proximidade, de prevencao e policiamento: Igreja Segu-
ra; SOS Azulejo; Transporte Seguro de Tabaco; Verao Seguro; Apoio ao Turismo;
Defesa da Floresta contra Incéndios, entre outros (RASI, 2009). Em 2011 foi langada
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acampanha Saferdicas, uma campanha que visava “alertar para os perigos e cuida-
dos ater na utilizagao dainternet, nomeadamente em rela¢do ao recrutamento para
trafico de seres humanos. Neste ambito foi elaborada uma publicacio intitulada
Saferdicas” (RASI, 2011).

O facto de o PIPP ter o intuito de agregar todos os anteriores programas de
policiamento de proximidade de forma a se conseguir uma melhor gestao e articu-
lagao entre eles, por um lado, e o facto de, em 2009, terem surgido novos programas
com publicos-alvo especificos, pode demonstrar alguma falta de coeréncia entre
umas decisdes e outras, pelo menos na forma como a mensagem foi transmitida,
embora o ministro da Administragao Interna e o primeiro-ministro fossem os mes-
mos na altura da implementacdo do PIPP (2006) e da introdugao destas medidas
em 2009.

Contudo, note-se que o policiamento de proximidade nao é realizado apenas
pela PSP. A GNR também realiza policiamento de proximidade no ambito dos di-
versos programas dirigidos a publico-alvo especificos, dai a continuagao daimple-
mentagao de programas de proximidade. Esta sobreposicao de programas parece
acontecer devido a separagao de poderes e responsabilidades entre as diferentes
forcas de seguranca portuguesas, que pretendem manter os seus estatutos, uma
questdo que também € sistematica no discurso e agenda politica, mas, segundo a te-
oria de Kingdon, parece ndo ter havido ainda um contexto que proporcionasse
uma jungao de fluxos que abrisse uma policy window que permitisse resolver esta
questao.

Verificou-se ainda que, apesar do Gabinete de Comunicagao e Relag¢des Pu-
blicas da PSP ter como fungao publicar a informagao disponivel relativa ao PIPP,
ndo publicou informagao relativa a avaliacdo efetuada pelos investigadores do So-
ciNova. Nao foi possivel verificar se 0 DEPOP realizou ou realiza avalia¢des ao
PIPP, embora essa seja uma das suas fungdes definidas na diretiva estratégica.

De acordo a informacao apurada, até 2012, s houve uma avaliacdo ao pro-
grama, a realizada ao projeto-piloto.

Conclusoes

O policiamento de proximidade comegou a ser implementado no Reino Unido, em
1829. No entanto, s6 chegou a Portugal em 1996. Entrou no discurso politico em
1995 e um ano depois foi implementado o primeiro programa de policiamento de
proximidade, o programa Escola Segura. Depois desse programa foram surgindo
outros dirigidos a publicos-alvo especificos. Este tipo de policiamento era desen-
volvido pelos agentes da PSP e da GNR.

Contudo, estes programas apresentavam algumas falhas: ndo assentavam
num modelo de intervengao estruturado e coerente; nao tinham sido definidos
objetivos claros e mensuraveis, nem os recursos necessarios para a sua realiza-
¢ao;nado tinham sido calendarizadas as diferentes fases dos programas, nem de-
finidos os procedimentos de controlo, evolugao e avaliagao dos resultados;
entre outras.
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Além disso, entretanto foram sendo construidas as “superesquadras” e o po-
liciamento de proximidade foi perdendo visibilidade e sendo cada vez menos
concretizado.

Em 2006, num contexto em que fatores de pressdo nacionais e internacionais,
entre eles, as pressoes da UE no sentido de adogao de modelos integrados de poli-
ciamento de proximidade como forma de prevenir a criminalidade, o aumento do
numero de crimes registado pelas forcas de seguranga, o sentimento de inseguran-
¢a da populagao (veiculado principalmente pelos media), as falhas dos programas
de policiamento de proximidade existentes, as criticas as “superesquadras” (que
agruparam as forcas de seguranca em determinados espacos — esquadras —, em
vez de as espalhar pelas ruas do pais — como seria de esperar com base no conceito
de policiamento de proximidade), a necessidade de legitimagao da agao policialea
necessidade de racionalizagdo dos recursos (estes dois ultimos fatores convergi-
ram na necessidade da participacao das comunidades na coproducao da seguran-
¢a), funcionaram como impulsionadores para a mudanga, foi implementado o
Programa Integrado de Policiamento de Proximidade, pelo MAI, definido na Dire-
tiva Estratégica n.? 10/2006, de 15 de maio.

Este programa visa, de uma forma geral, prevenir a criminalidade, estreitar
as relagdes entre as forcas de seguranca, particularmente os agentes policiais e as
comunidades, descentralizar a gestdo e os niveis de controlo através da adogao de
um estilo participativo e consultivo, onde a populagdo também participa, aumen-
tar o sentimento de seguranca da populagao e tornar a agao policial mais visivel,
eficaz e eficiente.

Com base na analise do programa, verificaram-se alguns pontos positivos e
pontos negativos.

Quanto aos aspetos positivos, verificou-se que aimplementacao do PIPP per-
mitiu que diversos agentes recebessem formacao, com o intuito de os dotar de com-
peténcias necessdrias ao desempenho de fun¢des que implicam o relacionamento
direto com os cidadaos.

Aideia dos agentes estarem mais proximos da comunidade, tendo assim um
acesso privilegiado a informagao que dentro da esquadra ndo teriam, permitindo
uma agao policial mais célere e eficaz, também demonstra ser um aspeto positivo.

A participagao dos cidaddos na produgao da seguranca reforca os mecanis-
mos informais de controlo social, cada vez mais escassos e a propria legitimidade
da acdo policial, o que se apresenta como outro aspeto positivo do programa.

Através de uma pesquisa pelos websites da PSP, da GNR e das associagoes sin-
dicais das forgas de seguranga também se verifica que os policias ja estdo mais rece-
tivos a este tipo de policiamento.

Na avaliagao do projeto-piloto do PIPP verificou-se que a populagao foi mui-
to recetiva a este novo modelo de policiamento e que se mostrou disponivel a coo-
perar com os agentes.

Quanto aos aspetos negativos, verificaram-se algumas falhas no desenho dos
objetivos estratégicos, pois existem objetivos que colidem uns com os outros, como
ja foi explicado anteriormente, e objetivos pouco mensuraveis. A diretiva também
ndo apresenta um plano de a¢do, uma calendariza¢ao da execucgao das fases do
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programa, nem apresenta referéncias a custos ou orcamentos e nao foi possivel ter
acesso a essa informacao.

Na fase da implementac¢do houve um grande obstaculo, a resisténcia interna,
i.e., a resisténcia ao novo modelo de policiamento, por parte dos agentes e do pes-
soal das esquadras, devido a predominancia de uma cultura policial caracterizada
pela sua reatividade e pouco contacto com a populagao, em vez da prevencao e do
contacto com as comunidades, que caracteriza o policiamento de proximidade.

Esta cultura pode ter tido influéncia no “esquecimento” do policiamento de
proximidade implementado em 1996 em Portugal.

Aresisténcia interna também pode ter estado relacionada com o facto de em
alguns casos se confundir as fungdes do agente de proximidade com as fungdes do
assistente social.

Segundo a Associagao Sindical dos Profissionais da Policia (ASPP), o tipo de
policiamento que existia em Portugal em 2012, ou seja, 6 anos apds a implementa-
¢ao do PIPP, continuava a ndo ser o mais apropriado, porque ainda se confundiam
as fungdes policiais com as fungdes de assisténcia social e, devido a falta de recur-
sos, 0s agentes nao ficavam afetos a um setor ou local de trabalho, ao contrario do
que define a diretiva estratégica.

O Gabinete de Comunicacao e Rela¢gdes Publicas também nao funcionou de
acordo com as orientagdes previstas na diretiva, ndo publicou toda a informacao
disponivel relativa ao PIPP, nem sequer divulgou informagao resultante da avalia-
¢ao realizada ao projeto-piloto do programa.

Deste modo, verificaram-se algumas dificuldades na realizacao deste traba-
lho, ndo tendo sido possivel o acesso a toda a informacao existente referente ao
PIPP, por ser de acesso restrito a PSP, o que impossibilita uma analise e avaliagdo
exaustivas desta medida.

A avaliagdo realizada ao projeto-piloto do PIPP foi muito precoce, tendo pro-
duzido resultados apenas um ano apos a implementagao do programa, sendo que
este tipo de programa nao produz efeitos a curto prazo, por implicar mudangas
culturais e de sentimentos, como foi explicado anteriormente.

Esta avaliacdo apresentou alguns resultados pouco conclusivos, tais como,
porum lado, a populagdo sentiu um aumento do sentimento de seguranga e donu-
mero de interagdes com os agentes policiais e, por outro, havia um “desconheci-
mento global (29%) do policiamento de proximidade”, apenas 9,6% dos cidadaos
inquiridos verificou altera¢des no policiamento em 2007, comparativamente a 2006
e “persistem algumas dificuldades na relacdo regular com a PSP” (Lisboa, et. al,
2008). Para além disso, ndo permitiu verificar se os objetivos definidos na diretiva
estratégica estavam a ser cumpridos, nem fazia qualquer alusao a calendarizagdes
nem custos da medida.

Portanto, a avaliagao realizada ao projeto-piloto consistiu, genericamente, na
tentativa de verificar a perce¢ao da populagao relativamente ao seu sentimento de
seguranca e ao policiamento e na tentativa de verificar a percecao dos agentes rela-
tivamente ao novo programa e a sua relagdo com os cidaddos. Demonstrando tra-
tar-se de uma avaliacdo de teor sociologico e académico, ao invés de ter sido feita
numa perspetiva de avaliagao de politica publica.
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Assim, constata-se que o Programa Integrado de Policiamento de Proximida-
de, implementado em 2006, carecia, pelo menos até 2012, de uma avaliagdo exausti-
va, de forma a se poder melhorar o que existe e usar da melhor forma os recursos do
pais. Além do facto de as avalia¢des contribuirem para a accountability, i.e., a trans-

paréncia e responsabiliza¢do da administragao publica.

Verificou-se ainda uma necessidade de reformulagao das forgas policiais,
principalmente da PSP e da GNR, de forma a melhor se estruturarem os programas
e se utilizarem da melhor forma os recursos que existem a disposi¢do da segurancga

dos cidadaos.

Quadro 13.2 Lista das subunidades onde o PIPP foi implementado, em 2006

Comando Subunidade
CM Lisboa 1.2 Divisao 2.2 Esquadra
3.2 Esquadra
4.2 Esquadra
22.2 Esquadra
CM Porto 1.2 Divisao 7.2 Esquadra
9.2 Esquadra
CR Madeira Esquadra do Funchal
CR Acores CECP Horta Esquadra Sede
CECP Angra do Heroismo Esquadra Sede
CECP Ponta Delgada 1.2 Esquadra
CP Aveiro Esquadra de S. Jodo da Madeira
CP Beja Secgao Policial de Beja
CP Braga Esquadra Sede — Braga

CP Braganga
CP Castelo Branco
CP Coimbra
CP Evora
CP Faro
CP Guarda
CP Leiria
CP Portalegre
CP Santarém
CP Setubal
CP Viana do Castelo
CP Vila Real
CP Viseu

Esquadra Sede — Braganca
Esquadra Sede — Castelo Branco
1.2 Esquadra Coimbra
Esquadra Sede — Evora
Esquadra Sede — Faro
Esquadra Sede — Guarda
Esquadra de Peniche
Esquadra Sede — Portalegre
Esquadra de Abrantes
Esquadra do Montijo
Esquadra Sede — Viana do Castelo
Esquadra Sede — Vila Real

Esquadra Sede — Viseu

Fonte: PSP (adaptado de www.psp.pt).
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