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Introducao
Riscos e desafios de um tripé em (re)construc¢ao

Jorge Caleiras e Renato Miguel do Carmo

As implicagoes da precariedade laboral e do desemprego nas condi¢oes de cidadania
constituem uma das principais razdes de ser deste livro. Trata-se de um tema critico,
que requer multiplos contributos, mais ainda no problematico contexto de rescaldo da
pandemia de Covid-19 e pressdes inflacionistas recentes. A ja dificil realidade dos tra-
balhadores portugueses ficou exposta e os problemas acentuaram-se ou ganharam
novos contornos. Nesse sentido, procurou-se criar um espago que colocasse o traba-
lho, o emprego e a protecao social no centro da discussao e, simultaneamente, em que
fossem ensaiadas perspetivas e possiveis solugdes pelos diferentes atores envolvidos
na questao das politicas. Umbilicalmente ligados, estes trés pilares constituem um tri-
pé essencial e inadidvel, tdo necessario para o desenvolvimento socioecondémico equi-
librado do pais e para a garantia dos direitos humanos e da dignidade das pessoas. E
funcio do Estado criar condi¢des que promovam o trabalho e o emprego dignos, além
de garantir uma rede de prote¢do social ampla e adequada.!

Aprocura de uma explicagao tinica para a precariedade laboral, o desemprego e
a desprotecao social a que muitos trabalhadores e trabalhadoras estao sujeitos corre o
risco de desfocar varias inter-relagdes entre processos diversos — processos esses que
vao desde a clara opcao pela precariedade e o desemprego como subprodutos das

1 Estelivro é o resultado de uma conjugagdo de preocupagdes sobre o mundo do trabalho, empre-
go e protecao social, partilhadas por diversos especialistas e stakeholders que operam neste vasto
campo, num ciclo de workshops realizado entre marc¢o e novembro de 2021, no ambito do projeto
“Employall — A crise do emprego e o Estado Social em Portugal: deter a producao de vulnerabili-
dades sociais e de desigualdades”, projeto financiado pela Fundagao para a Ciéncia e a Tecnolo-
gia (FCT), através de fundos nacionais (PDTC/SOC-SOC/30543/2017). A atividade “5 — Public
policy and best practices: workshop organization” — visava especificamente tratar das politicas pa-
blicas em matéria de emprego e protecdo social. O primeiro workshop, realizado online, em 24 de
margo, intitulou-se “A articulagdo das politicas de emprego e de protecéo social em Portugal”; o
segundo, com o titulo “Trabalho, emprego e prote¢do social: pensar o futuro a partir de sete re-
tratos socioldgicos”, realizou-se em 16 de junho, igualmente em formato online; e, finalmente, o
terceiro, presencial, realizou-se a 17 de novembro e chamou-se “Politicas de emprego e de prote-
¢do social em Portugal no pds-pandemia: contributos cruzados para uma agéo estratégica”.
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politicas (macro)econdmicas, passando pela automagao, reestruturagdo empresarial e
aceleragao das inovagdes tecnoldgicas e digitais, até a financeirizagao da economia,
sem esquecer o fendmeno persistente, por vezes sem alternativa, do trabalho informal.

As mudancas nos processos produtivos tém gerado forte precarizagao do tra-
balho, uma espécie de antecamara para o desemprego, frequentemente desprotegido.
Ao mesmo tempo, esses processos viabilizaram propostas de desregulamentagao e
flexibilizagdo, escancarando as portas a logicas privatizadoras e aos seus efeitos mais
nocivos em termos de desigualdades.

Contudo, importa sublinha-lo, uma das principais preocupagdes e exigéncias
dos trabalhadores continua a ser a criagao de empregos de qualidade, ou seja, em-
pregos justamente remunerados e devidamente protegidos contra varios riscos,
eventualidades e necessidades dos trabalhadores e suas familias, incluindo contra
apobreza. Acontece que a abordagem a estes problemas, tanto em termos de politi-
cas publicas como dos proprios atores sociais, €, por vezes, “compartimentada” e
nao leva em linha de conta a particular interacdo entre duas das mais relevantes
instituigdes sociais contemporaneas: o mercado de trabalho e o sistema de protegao
social. E, no entanto, a relagao entre ambos é umbilical, profunda e complexa. Os
percursos de participacdo no mercado de trabalho (incluindo episédios mais ou
menos frequentes e duradouros de desemprego e/ou inatividade) afetam o acesso
dos trabalhadores as prestagdes da Seguranga Social, enquanto as condigdes de
acesso, e as regras de financiamento influenciam as decisées dos empregadores e
trabalhadores.

Assim, a compreensao da (des)articulagao entre o mercado de trabalho e o
sistema de seguranca social € crucial para compreender o desempenho conjunto do
emprego e da protegao social, bem como para a concegao de politicas destinadas a
melhorar esta relagdo fragilizada, visivel em multiplos episoédios de desprotecao.
Emboranéao exista uma explicagdo inica para esta fragiliza¢ao, algumas razdes po-
dem ser apontadas: maior rotatividade entre empregos, niveis elevados de desem-
prego e/ou inatividade, maior incidéncia e duragao de periodos de desprotecao,
alteragdes na estrutura do emprego, associadas a mudancas institucionais nas mo-
dalidades de contratagao e nos padroes de emprego, entre outras.

Por outro lado, ha concegdes administrativas, redutoras e simplistas, sobre o
mundo do trabalho que comprimem e resumem o conceito de trabalho a meraideia
de mercado, algumas das quais, além disso, anunciam prematuramente um futu-
ro, mais ou menos ficcionado, de fim do trabalho. Mas, na verdade — embora com
especificidades, é certo —, o trabalho é uma atividade humana, individual e coleti-
va, de todas as épocas e um fator estruturante das sociedades. Algumas destas con-
cegdes disseminadas no espago publico e no senso comum, pretensamente neutras,
ndo so favorecem a prolifera¢do de formas precarias de emprego, desemprego, bai-
x0s saldrios ou a pobreza assalariada, como contribuem para uma visao conformis-
ta, que reforca uma certa “cultura” de tolerancia face a injustica social e as
consequéncias sociais geradas, sejam elas de natureza mais objetiva (privagdes
materiais, perda de qualidade de vida) ou subjetiva e relacional (dimensdes exis-
tenciais, perda de dignidade, de cidadania), como se os problemas fossem natu-
ralizados ou normalizados.
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Nao sendo propriamente novas, estas concegdes sobre o mundo do trabalho
envolvem a fragmentacdo de projetos individuais e familiares, a aceleragao da
vida, posturas crescentemente individualizadas e competitivas, que correspon-
dem a alteragdes na organizacao do tempo de trabalho e de nao trabalho, como
aconteceu, por exemplo, com o impulso abrupto do teletrabalho no contexto da
pandemia. Por isso, a flexibilidade ou a “transi¢cdo” para o teletrabalho escondem,
por vezes, processos de desestruturacao que atingem em cheio o quotidiano dos
trabalhadores.

H3, por outro lado, que considerar todo um setor coexistente, o chamado ter-
ceiro setor, da economia social e solidaria, assente num conjunto amplo de ativida-
des tteis, desenvolvidas fora do mercado, cuja dinamica tem crescido e absorvido
forca de trabalho na resposta (contratualizada com o Estado) a multiplas valéncias
sociais cada vez mais necessarias, como sao os casos das respostas a velhice ou a in-
fancia, ou do direito a habitacdo, entre outras. Muitas destas iniciativas, embora
meritdrias, veem-se desprovidas de recursos financeiros (que nao sao disponibili-
zados ou tardam em chegar), o que limita, ou inviabiliza, a agdo no terreno.

E ha ainda um outro aspeto, nem sempre tido em conta, situado no dominio
do conhecimento técnico-cientifico, e que contribui para dar uma palida ideia dos
problemas vividos pelos trabalhadores ou mesmo para, de certa maneira, “maqui-
lha-los” ou “invisibiliza-los”. Sem desmerecer a importancia das estatisticas e da
“questao da medicdo” para as politicas publicas, tal ndo impede uma perspetiva
critica de indicadores que pelas suas proprias caracteristicas ndo conseguem, ou
ndo podem, dar conta da realidade por inteiro, como é o caso, por exemplo, da taxa
de desemprego. A sua férmula seletiva, ao ndo captar o nivel de subutiliza¢do no
mercado de trabalho, acaba por “esconder” muitos desempregados reais em cate-
gorias complexas e pantanosas (inativos, ocupados, subempregados, etc.), alimen-
tando alguns discursos e narrativas supostamente de “verdade”, mas que nao
ajudam a visdes mais claras. Complementarmente e sob multiplas perspetivas, a
clareza também decorre do conhecimento experiencial, campo em que a filigrana
darealidade se da a ver, que é importante ndo desperdigar, no sentido de a compre-
ender e valorizar.

Neste cenario de fundo, finalmente, tende-se a sobrevalorizar praticas indivi-
dualistas e competitivas entre os trabalhadores, bem distantes de praticas solidari-
as, desvalorizadas, mas que historicamente sempre serviram para a conquista de
direitos pela via da luta social. Os sindicatos, aos quais se retiraram ferramentas de
agao, sao fragilizados por estes processos, a0 mesmo tempo que emergem “novos
movimentos”, cujas agendas, em alguns casos, nem sempre sao evidentes, e nou-
tros estdo a vista. Tudo isto remete para a necessidade de agir sobre as politicas.
Paraisso é fundamental criar espagos, e tempos, para pensar, discutir, partilhar, en-
fim, para produzir conhecimento diverso, mas complementar, e avangar com pro-
postas que travem e invertam os processos destrutivos. Este livro pretende ser mais
um contributo nesse sentido. Nele sao discutidas questdes ja atras referidas e ou-
tras, que sob varios aspetos com elas tém relagao, sempre na procura de solugdes.
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Estrutura e autores

Enquanto organizadores do livro, e como ponto de partida, formulamos interroga-
¢Oes, algumas das quais, alias, estiveram na base dos guides minimos (pequenos
roteiros meramente sugestivos) preparados para o ciclo de workshops referido. Sao
questdes aparentemente simples, que muitos além de nés colocam com diferentes
formulagSes, mas que nao tém respostas faceis. Que impactos das crises (financeira
e pandémica) no mercado de trabalho é possivel identificar? Que efeitos produzem
as respostas institucionais (ou auséncia delas) na (des)protecao no emprego e no
desemprego? Como travar/inverter as dinamicas cumulativas de vulnerabilida-
des? Que desafios acrescidos se colocam no curto/médio/longo prazo ao sistema de
protegao social? Sera o crescimento econdmico condi¢ao suficiente para melhorar o
nivel de bem-estar dos trabalhadores? Como abordar a visao “crescimento econod-
mico primeiro” ou, dito de outra maneira, a ideia de que primeiro é preciso crescer
e s6 depois distribuir? Temos de crescer, sim, mas simultaneamente distribuindo
melhor a riqueza. A condigdo de coesdo social em que vive uma sociedade é
pré-requisito para o desenvolvimento econémico. A qualidade do emprego é um
problema de fundo com impacto direto sobre a seguranca social e a protecao. A pri-
meira barreira de protegao passa apenas por ter um emprego? No emprego ha “zo-
nas cinzentas” de desprotegao, além de pobreza assalariada e “de recibo verde”.
Como “modernizar” a protegdo social, amplia-la ou “ajusta-la” as intermiténcias
do emprego e inseguranca dos trabalhadores? E preciso realmente trabalho digno.
As politicas de emprego e de protegao social devem articular-se virtuosamente,
mas sem o risco de as primeiras neutralizarem, ou mesmo “canibalizarem”, as se-
gundas. Como inverter as representacdes regressivas da protecao social?

O quadro tematico de referéncia é extenso e as andlises e reflexdes recebidas sao
diversas. Dada esta amplitude, os 15 capitulos aqui reunidos foram “arrumados” em
trés grandes tematicas que emergiram da leitura dos textos, ou seja, estao organizados
em trés partes, cujo contetdo interligado apresentamos sinteticamente.

A partel — Trabalho e emprego nas sociedades contemporineas — é dedicada a re-
flexdes sobre processos de transformacao social do trabalho que, em muitos casos,
transcendem especificidades nacionais. Estas reflexdes ajudam a compreender
sentidos de mudanga, dindmicas e tendéncias, por vezes contraditérias. No capitu-
lo 1, Manuel Carvalho da Silva reflete sobre a centralidade social e politica do traba-
lho no rescaldo das crises recentes, reafirmando a necessidade da sua valorizagao
democratica enquanto fonte de dignidade. O capitulo 2, elaborado por Pedro Hes-
panha, aborda o processo de marginalizacao das formas de trabalho orientado para
a satisfagao direta das necessidades humanas e o surgimento do trabalho informal
como contraponto do trabalho assalariado. O capitulo 3, de Frederico Cantante e Pe-
dro Estévao, centra-se nas desigualdades e (re)distribui¢ao do rendimento, em espe-
cial nos efeitos do saldrio minimo nacional (SMN) e dos impactos inflacionistas
recentes. O capitulo 4, da autoria de Filipe Lamelas, é dedicado a negociagao coleti-
va, ao seu passado, presente e futuro. O capitulo 5, que encerra a esta parte, € assina-
dopor AnaDrago e trata das inter-relagdes entre habitacao, emprego e natalidade.
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A parte II — Redistribuigdo dos recursos e protecio social — fornece um conjunto
de andlises focadas nestes dois dominios. Nela se reinem olhares sobre multiplos
aspetos relacionados, contribuindo decisivamente para a uma visdo cruzada dos
problemas e op¢des para os ultrapassar. A abrir, no capitulo 6, Pedro Abrantes, fa-
zendo uso da relagdo entre educagao e emprego, debate dois défices: qualificagdes
e trabalho digno. Ainda neste campo, o capitulo 7, escrito por Luis Capucha, de-
bruga-se sobre a centralidade da educagao, da formacao e sobre o seu potencial in-
suficientemente aproveitado. No capitulo 8, Paulo Pedroso aborda os principais
parametros da variagdo no modelo de protecao social dos desempregados e suas
consequéncias no risco de pobreza, bem como a necessidade de reformas nesse mo-
delo. Relacionado com este, o capitulo 9, de Margarida Antunes, analisa as altera-
¢Oes, de multipla origem, que estdo na raiz da deterioragao da protegao social no
desemprego. No capitulo 10, Maria Clara Murteira reflete sobre o retrocesso do di-
reito a pensao de reforma, que resultou de um processo de mudanga institucional e
se manifesta na reducao gradual do valor das pensdes. O capitulo 11, da autoria de
Silvia Ferreira, fecha esta parte, incidindo nas empresas sociais e no seu contributo
para a resolucgao de problemas sociais e societais.

A parte III — Reflexdes a partir da pritica — toma a forma de notas reflexivas,
que se distinguem dos capitulos anteriores por refletirem vertentes e perspetivas
de atores que operam “no terreno”. E orientada para 0o modo como distintos interve-
nientes, reconhecidos e valorizados, olham para a realidade a partir do posicionamen-
to especifico onde atuam e sdo parte interessada. Fernando Marques, valendo-se da
sua experiéncia sindical e conhecimento da realidade laboral, oferece-nos uma refle-
xao sobre os impactos da pandemia no mercado de trabalho. Por outro lado, Rui Pe-
droto, recorrendo a sua experiéncia empresarial, dd-nos conta dos problemas e
desafios que se colocam as empresas e aos trabalhadores. Isabel Cristina Bago, Maria
Fernanda Martins, Claudia Gama e Maria Joao Cardoso, profissionais da economia
social na Santa Casa da Misericordia de Almada, refletem sobre a prestacao de res-
postas sociais. A encerrar, Jodo Afonso, partindo da sua experiéncia autarquica na
Camara Municipal de Lisboa, traz-nos uma reflexdo sobre a vulnerabilidade social
e o poder local no contexto da pandemia, avangando também com propostas orien-
tadas no sentido de maior equilibrio nos papéis dos atores do Estado.

Cada parte abre com um pequeno texto, uma espécie de explicagao resumida,
que designamos preambulo. A finalidade €, por um lado, explicitar os principais
objetivos, enquadrando as problematicas e antecipando as conclusdes essenciais
de cada uma; e, por outro, sintetizar as inter-rela¢des entre os capitulos que a com-
poem, destacando o modo como contribuem para o conhecimento conjunto.

E nossa firme convicgdo que o conjunto de abordagens e reflexdes contribuira
para uma leitura e compreensao mais ampla e relacional da realidade do trabalho,
abrindo campos de possibilidades para politicas de emprego e prote¢ao capazes de
alterar as dindmicas mais negativas. O futuro esta em aberto e depende das agen-
das que coletivamente, enquanto sociedade, decidirmos prosseguir. O desafio é
langado aos decisores politicos na concegao de medidas adequadas e inclusivas.

Duas referéncias finais breves. A primeira para reafirmar o nosso profun-
do agradecimento aos autores e a editora Mundos Sociais. Aos autores, pela
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comprovada qualidade dos contributos produzidos e por logo terem dito sim ao
desafio lan¢ado, apesar dos calendarios apertados. A Mundos Sociais, por ter
acolhido olivro, pelo apoio prestado no processo de publicacao, enfim, pelo vei-
culo de divulgagao de conhecimento que é. A segunda referéncia é para os leito-
res varios — da academia ao publico em geral, passando por stakeholders e
especialistas, todos interessados, a sua maneira, nas questdes do trabalho. E
vasto e diferenciado o material aqui incluido e relacionado. Que usufruam dos
contetdos e das abordagens multiplas, sdo os nossos votos.



PARTEI | TRABALHO E EMPREGO NAS SOCIEDADES
CONTEMPORANEAS






Preambulo

O mundo estd em mudanca e o trabalho e o emprego também, incluindo em Portu-
gal. Esta é uma ideia forte, observavel quer no plano tedrico e conceptual, quer no
plano empirico e concreto das praticas. A este respeito os capitulos reunidos nesta
parte I articulam-se, e complementam-se, no modo como tragam diagnosticos so-
bre as principais mudangas e problemas por que passam as realidades do trabalho
e do emprego, assim como na forma como perspetivam maneiras de lidar com eles,
e de lhes responder positivamente.

A critica ao neoliberalismo é central para a compreensao de muitos dos desa-
fios que se colocam ao mundo do trabalho. O neoliberalismo enfatiza a liberdade
do mercado e a procura pelo lucro, em detrimento dos direitos humanos do traba-
lho e no emprego. Isso conduz ao aumento da precariedade, afetando particular-
mente 0s que se situam nas margens do mercado de trabalho, sejam trabalhadores
independentes, informais ou os que, persistentemente, vivem na pobreza.

Abusca de trabalho digno deve ser um objetivo central das politicas publicas,
incluindo aqui a atuagao dos sindicatos, bem como a questao salarial, particular-
mente os efeitos do SMN e dos impactos inflacionistas. Alids, o saldrio é a compo-
nente essencial do rendimento das familias e, além disso, num regime de protecao
social como o nosso, determina rendimentos substitutivos do trabalho. Tal implica
compromissos e a garantia de um quadro justo de direitos e deveres, individuais e
coletivos, que envolvem salarios adequados e protegao social associada.

Anegociagao coletiva é fundamental para garantir melhores condig¢des de traba-
lho e salarios justos. A histéria mostra que os trabalhadores tiveram de lutar para te-
rem direitos reconhecidos, contudo o retrato recente esta longe de ser o melhor. A este
propdsito, a perspetiva trazida € a de que a negociagao coletiva deve ser fortalecida e
tornar-se realmente uma ferramenta para garantir melhores condigoes. Igualmente
fundamental, e decisiva, € a abordagem relacional referente ao triangulo, tantas vezes
esquecido, habitacdo-emprego-natalidade. E nesse sentido que sio aprofundadas as
varias crises do novo modelo de crescimento econémico e é apontada a necessidade
imperiosa de politicas publicas que atuem de forma integrada.
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No seu conjunto, esta primeira parte destaca a importancia de uma visao
mais ampla e relacional do mundo do trabalho e do emprego, mais humana e que
tenha em linha de conta os direitos dos trabalhadores, a prote¢ao social associada e
o desenvolvimento socioecondémico sustentavel.



Capitulo 1
Contra o neoliberalismo, o trabalho digno?

Manuel Carvalho da Silva

“A grande questao é o trabalho”.
Francisco, em Fratelli Tutti, cap. V, “A politica melhor”.

Introducao

O trabalho surge no centro de praticamente todas as grandes questoes da atualidade
e no mais profundo da politica. O neoliberalismo e as forgas ultraconservadoras e
fascistas estdo a entrar duro na disputa ideoldgica pela centralidade do trabalho na
economia e na sociedade. Tém ambi¢des hegemonicas e, como noutros contextos
historicos, promoverao o seu sindicalismo e armadilharao o sindicalismo que se as-
sume como institui¢ao de intermedia¢do na construgao dos pilares da democracia.
Nasua agenda trazem uma “valorizacao do trabalho” que, se vencedora, significaria
um brutal retrocesso nas condi¢des de trabalho, desarticulacdo das rela¢des virtuo-
sas entre trabalho, emprego e protecao social, esmagamento da cidadania e do direi-
to a tempo util e valorativo para além do trabalho, mais desigualdades e injustigas,
pior distribuicao da riqueza, desarticulagao dos sistemas de relagdes laborais que
nos permitiram importantes conquistas na luta pela dignidade no trabalho.
Estamos numa sociedade onde sobressaem: a financeirizacao da economia e a
sujeicdo do trabalho a finanga; o esgotamento de velhas cadeias de produgao e distri-
buicao, substituidas por novas que emergem a questionar o velho conceito de globa-
lizacdo; os impactos da crescente digitalizacao, robotizacao e inteligéncia artificial;
as alteragoes climaticas e ambientais que podem levar a sociedade a encontrar novas
concegdes de emprego; os problemas demograficos, designadamente em Portugal, e
o atraso na abordagem das implicagdes do aumento da esperanca de vida no
trabalho e na protecdo social; a desvalorizagao das institui¢des de intermediagao que

1 Em 2016 publiquei, na Revista Derecho Social Latino America (1/2016, pp. 77-88), um artigo com o titu-
lo, “Contra o neoliberalismo a utopia do trabalho”. Neste texto retomo parte das conce¢des que o su-
portam, mas incluo uma introdugdo e significativas alteragdes, bem como a mudanga de titulo.

11
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enfraquece a democracia; as crescentes desigualdades que nos desafiam a intensifi-
car a defesa da cidadania; a auséncia de formagoes e qualificagdes necessarias para as
respostas ao presente continuo (onde a reconvocagao do saber-fazer € uma necessi-
dade) e para cenarios prospetivos bem sustentados; as opgdes de politicas ptblicas
que estdo a colocar em grande instabilidade a prestacao de direitos fundamentais na
saude, na educagao/formacao, na protecdo social, na seguranca e na justica.

Uma década atras era possivel elencar esta caracterizagdo quase nos mesmos
termos, contudo, nos ultimos anos registam-se aceleragdes que sdo marcantes.

Primeira, o movimento das placas tecténicas da geopolitica mundial e da ge-
oestratégia acelerou-se muito. A “novaera”, que se vislumbravajano final do sécu-
lo passado, com disputas por dominios em varias areas, é hoje bem marcada por
objetivos hegemonicos globais. Estamos num cendrio de acesa luta interimperialis-
ta, no novo contexto geopolitico e geoestratégico. Muitas vezes temos desemprego
ou rapidas altera¢des na divisao social e internacional do trabalho, ndo em resulta-
do dos fatores que sao invocados — por exemplo a utilizacdo de novas tecnologias
— mas sim decorrentes de guerras comerciais entre poténcias ou blocos de Esta-
dos. Por outrolado, areorganizagao de estratégias econdmicas de paises relevantes
e suas periferias, bem como a recomposicao de cadeias de producao e distribuigao
em contextos novos, arrastarao problemas complexos para o mundo do trabalho.

Segunda, tornou-se bastante evidente na tltima década que o neoliberalismo,
parase alcandorar ao dominio do poder politico, ja ndo dispensa a participagdo de for-
¢as ultraconservadoras e fascistas nos governos. Na Europa, as cedéncias que setores
liberais de varias origens e a social-democracia tém feito a essas forgas antidemocrati-
cas, numa légica de “alimentar o tigre para ele ndo nos comer”, tem conduzido a pas-
sos que desconstroem o Estado social. Direitos universais e solidarios no campo da
protegao social estao a ser substituidos por apoios esporadicos diretos dos Estados — a
esmola ao sabor de taticas conjunturais dos governos. Para justificarem estas opgoes
apresentam-nos a sociedade dividida, de forma muito simplificada, entre os muito ne-
cessitados e os nao pobres. Como os menos pobres nao sao protegidos fica montada
uma maquina de criar pobreza. Concomitantemente, desenvolvem-se politicas de
desvalorizagao salarial e das profissdes como variavel de ajustamento da economia,
agravando os desequilibrios na distribuicao da riqueza. Com estas politicas, aspetos
importantes da agenda neoliberal vao sendo postos em pratica.

Terceira, o virus neoliberal, ao impor a subjugagéo das estratégias de mudanga
(em qualquer campo) ao objetivo do lucro ilimitado, ndo da espago a que se analise a
amplitude dos riscos e as potencialidades de cada mudanga, e que se apresentem alter-
nativas capazes de municiar a sociedade perante um mundo bloqueado por imprevi-
sibilidades, como se o futuro nao fosse feito, em grande medida, pelas respostas ao
presente continuo que vai abrindo caminhos. O que esta a acontecer é o absolutismo
das incertezas para institucionalizar “crises” em catadupa, com a consequente justifi-
cagao de politicas de “emergéncia”, a criagao de um permanente estado de excegao. Os
direitos laborais, sociais, culturais e politicos, bem como outros valores da democracia,
sdo esmagados pelas “politicas urgentes” decorrentes daquelas dinamicas.

Quarta, o quadro descrito nos pontos anteriores propicia as forgas
ultraconservadoras e fascistas condi¢des para o desenvolvimento da sua ambigao
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de hegemonia na disputa pela recentragem do lugar e do valor do trabalho na soci-
edade. Ha um conjunto de praticas no trabalho e nas relagdes de trabalho que lhes
vao abrindo caminho: o individualismo exacerbado, quer nas politicas laborais
quer nas de emprego; o direito do trabalho utilizado como instrumento de politicas
de emprego, ou até de politicas econdmicas neoliberais; o aniquilamento do papel
dos sindicatos (e até das estruturas de representagao patronal) enquanto estruturas
de intermediagdo indispensaveis e, por consequéncia, o esmagamento dos seus
instrumentos fundamentais, como € a negociagao coletiva; a crescente unilaterali-
dade do poder patronal (privado e publico), que inviabiliza a existéncia de siste-
mas de relagdes de trabalho equilibrados.

Quinta, vivemos numa sociedade de polarizagoes, de fragmentacoes, de cau-
sas. Os exercicios prospetivos que se podem fazer a partir das mudangas em curso,
que identificamos no inicio deste texto, parecem confirmar que as causas se ampli-
arao. E possivel que a mobilizacao dos cidadaos em torno desses focos v4 ganhan-
do consisténcia e forca. Isso sera positivo, mas ndo chega para criar programas
sociais e politicos com capacidade transformadora. Sdo necessarios fatores comuns
a generalidade dos cidadados para que a comunidade ativa se afirme. No rescaldo
das “crises” dos tltimos 15 anos e, em particular, em decorréncia dos impactos da
pandemia de Covid-19 e das guerras em curso na Ucrania e no Médio Oriente, o
trabalho ressurge como um dos elementos mais transversais a generalidade dos ci-
dadaos. Sdo perspetivas ainda ténues, mas esperangosas. Precisa-se que a luta pela
valoriza¢do democratica do trabalho seja uma utopia realizavel.

A Unido Europeia e o neoliberalismo

Em dezembro de 1998, José Saramago aproveitou o facto de a Declaragao Universal
dos Direitos Humanos completar 50 anos para, no seu discurso no banquete com
que se encerraram as cerimonias da entrega dos prémios Nobel, denunciar a esqui-
zofrenia em que a humanidade esta mergulhada, quando dispde de tantos meios
técnicos e cientificos com que pode vencer desafios até ha pouco impensaveis, e
ndo é capaz de cumprir deveres morais a que coletivamente esta obrigada, deixan-
do multiplicarem-se as injusticas e as desigualdades, ou assistindo indiferente a vi-
olentos sofrimentos humanos.

Disse Saramago: “Alguém ndo anda a cumprir o seu dever. Nao andam a
cumpri-lo os governos, seja porque nao sabem, seja porque nao podem, seja porque
nao querem. Ou porque nao lho permitem os que efetivamente governam, as
empresas multinacionais e pluricontinentais cujo poder, absolutamente nao demo-
cratico, reduziu a uma casca sem contetido o que ainda restava de ideal de demo-
cracia. Mas também ndo estdo a cumprir o seu dever os cidadaos que somos. [...]
Com a mesma veeméncia e a mesma for¢a com que reivindicarmos os nossos direi-
tos, reivindiquemos também o dever dos nossos deveres.”

Reivindiquemos entdo, a obrigagdo coletiva e o dever de cada um de noés
respeitar e fazer respeitar os direitos reconhecidos na Declaracdo Universal. Lem-
bremo-nos de que os direitos do trabalho, nas suas dimensdes fundamentais, sao
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direitos humanos, como se pode constatar, em particular nos artigos 22.%, 23.9, 24.2,
25° daquela Declaracao Universal.

Recordemos também o contetido da Declara¢ao de Filadélfia (1944) e a sua
alinea a) “o trabalho ndo € uma mercadoria”, e tenha-se em presenca vdrios pro-
nunciamentos da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) em torno da evoca-
¢ao do seu centenario, e estudos feitos para analisar expressdes de exploragao que
se agravaram com a pandemia de Covid-19, ou relativos a imposi¢oes decorrentes
de falsos determinismos tecnolégicos.

Nas mais diversas latitudes observamos intervengdes das institui¢Oes, inclusive
de Estados e conjuntos de Estados (a Unido Europeia é um exemplo), que violam leis,
tratados e outros importantes compromissos, em nome de uma “realidade” em que a
economia atrofia o social e que a tudo se sobrepde. Ao mesmo tempo, as pessoas vi-
vem debaixo de um constante apelo para que se adaptem acriticamente.

O que sustenta e alimenta essa “realidade”? E o “pragmatismo” que visa
colocar todas as relagdes e atividades humanas debaixo do objetivo do lucro, merca-
dorizando tudo. Os direitos fundamentais dos cidadaos limitados na sua existéncia e
prestacdo pelo contributo que podem dar para o negdcio. Os sistemas de seguranca
social funcionando na dependéncia dessa concegao e prestados pelo “empreendedo-
rismo social”. Até a gestao das respostas a pobreza, a distanciarem-se da cidadania e
a valorizar a esmola, privada ou publica, servem o objetivo do negdcio.

O primado das relagdes mercantis em todas (ou quase) dimensdes da vida é
criminoso. Em multiplas areas serd impossivel obter resultados cumprindo os pla-
nos de negocios que nos sao propagandeados: se a sociedade fosse por ai, grande
parte das descobertas cientificas nao se faziam; projetos de investigacdo absoluta-
mente indispensaveis, nomeadamente nas areas das ciéncias sociais ou das huma-
nidades, jamais se desenvolveriam.

Asrelagdes mercantis dissolvem lagos sociais e destroem valores que estruturam
a familia e outras importantes institui¢des da sociedade. Por outro lado, a empresa en-
quanto “comunidade” desaparece se o trabalho for um mero produto de troca e
espaco do poder patronal unilateral. As relagdes de trabalho implicam disposicoes
normativas e processuais que articulam o econémico, o social, o cultural e o politico.

Estamos, pois, perante a preméncia de repor e atualizar os lugares do direito
do trabalho, do sindicalismo e da negociacao coletiva, tarefa que desafia uma inter-
vengao articulada do pensamento e da agdo de politicos, sindicalistas, juristas,
sociologos economistas, historiadores, antropdlogos, engenheiros de varias for-
mag0es, e muitos outros atores sociais e econdmicos que nao se submetam as inevi-
tabilidades do neoliberalismo dominante. O desafio € gigantesco.

No seio da sociologia do trabalho, correntes de pensamento critico, que anali-
sam as profundas e complexas metamorfoses do trabalho, identificam formas de
prestacao e organizacao carregadas de novas nogoes de tempo e de espagos para o
exercicio do trabalho, substituindo dimensoes das “velhas rela¢des de trabalho”.
Nao raras vezes, observa-se uma associagao incorreta entre novos instrumentos de
trabalho — o estudo deste elemento € crucial para se perceber a evolugao do traba-
lho — enovos tipos de emprego, como se o instrumento de trabalho determinasse,
por si s, a especificidade do vinculo laboral.
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Estas sao apenas parte das grandes questdes a considerar no estudo dos siste-
mas de relagdes de trabalho. Ha que identificar e responsabilizar atores (diretos e in-
diretos), analisar os seus papéis e poderes e as formas como estes podem ser
efetivados, considerar os contextos internos e externos (desde logo a cada pais) que
se cruzam e influenciam. Falta mencionar que nao é possivel fazer funcionar aqueles
sistemas se nao houver partilha de quadros de valores fundamentais entre o conjun-
to de atores que neles entram. Aqui, a hegemonia da cartilha neoliberal na Uniao
Europeia veio introduzir-se como barreira ao estabelecimento de compromissos,
atrofiando-os — os sistemas de relagdes de trabalho — e, por consequéncia, negando
o papel de institui¢do de intermediacdo atribuida aos sindicatos. Ora, como a demo-
cracia nao existe sem intermediagOes e sem “comunidade” (constantemente massa-
crada pelo individualismo exacerbado), o cenario torna-se muito complicado.

Da valoriza¢ao do trabalho como ancoradouro da democracia decorreram
muitos dos principais progressos dos ultimos 200 anos — com a edificagao do Wel-
fare Sate e as suas importantes conquistas no campo dos direitos humanos (digni-
dade para o trabalho, direitos sociais, remunera¢do mais justa, seguranga no
emprego, progressao salarial, qualificacdo profissional, expressoes de igualdade,
etc.). Outras dimensoes do Estado social de direito democratico também emergi-
ram dai. Isso foi devido, em primeiro lugar, ao gigantesco trabalho organizativo e
mobilizador dos trabalhadores e do seu movimento sindical, desde a era do capita-
lismo absolutamente selvagem até aos nossos dias.

Os anseios de uma sociedade avancada e potencialmente mais global, que de-
via ser marcada pela multiculturalidade, pelo dialogo e cooperagao entre povos e
paises assentes no respeito mutuo, em praticas solidarias e de maior justica, sao ne-
gados pelo egoismo desmedido de uma minoria de privilegiados cada vez mais ri-
cos, pelo saque de riqueza aos paises e povos em condi¢des mais frageis, pela
exploracao desmedida do trabalho, pelo espicagar de antagonismos a partir de na-
turais diferencas, pela proliferacao de guerras que servem a acumulacdo da rique-
za, pela transferéncia “andrquica” de poderes e de soberania dos paises para
entidades nao responsabilizaveis. A mais relevante é “os mercados” corporizando
o dominio do poder financeiro sobre o poder politico, mas liberta de escrutinio.
Tudo isso, em nome de que a sociedade ndo pode dispensar o setor financeiro e de
que este, para ser eficaz, tem de ser “autonomo”.

A Uniao Europeia (UE) foi-se construindo, e continua a apresentar-se, como
um projeto protagonizado por um conjunto de paises, como um grupo voluntaria-
mente constituido que age de forma coordenada para realizar objetivos comuns. A
coordenacao requer de cada um condigoes de participagao, capacidade e vontade
de cooperar e negociar, exige jogo de cintura e cedéncias de parte a parte.

Ora, ndo é assim que hoje vemos a UE, cuja estrutura e governagao sdo muito
assimétricas. Em diversas matérias e ocasides surge-nos como ameacga da qual te-
mos de nos defender. Porque sera? A resposta é simples. A UE, ao mesmo tempo
que assume um papel que originalmente nado lhe competia, em dominios de politi-
ca que lhe estavam vedados (se necessario indo contra as escolhas democraticas
dos povos), abstém-se de fung¢des que lhe competem em assuntos onde seria abso-
lutamente indispensavel agir.
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Nesta UE os povos tenderao a sentir-se como que em subgrupos, desarticulados
e até em conflito. Constatamos que o enfraquecimento da democracia ao mesmo tem-
po que cria descrédito em milhdes de cidadaos que se veem todos os dias obrigados a
encontrar respostas de emergéncia para sobreviverem, também impede a existéncia
de lideres com autoridade politica, ética e moral necessdria a formagao de uma verda-
deira equipa. A submissdo dos mais frageis aos mais fortes atingiu um patamar tal,
que ja se tornou comum vermos medidas injustas e violentas contra alguns paises se-
rem aprovadas por unanimidade. Por certo realizam-se reunides de institui¢des euro-
peias que, para os governantes dos mais frageis, se assemelham a sessdes de tortura.

Quais os papéis que a UE assume ativamente, que originalmente nao lhe
competiam?

(i) Por forga de novos tratados, ratificados de forma mais ou menos distante dos
cidadaos, a defini¢ao das politicas monetarias e orcamentais cava o desalinha-
mento da realidade econémica e produtiva dos diferentes Estados-membros.
Isto resulta no aprofundamento das assimetrias na divisao do trabalho a escala
europeia.

(ii) A revelia dos tratados, vai tracando e tentando impor, a partir de Bruxelas, as
politicas sociais e o quadro de relagdes laborais, quando esta estabelecido ser
da competéncia de cada pais definir as politicas de ensino, de educagao, de sa-
ude, de justiga, de seguranga e prote¢do social, de organizagao do trabalho,
incluindo o quadro de direitos e deveres que o regula.

Por invocacao da interpretagdo de tratados, ou a revelia deles (umas vezes por uma
via, outras por outra) a UE, ou seja, os seus 6rgaos de poder formais e informais,
tenta decidir quase tudo, e fa-lomovida porlégicas quantas vezes bem distantes do
interesse coletivo dos cidaddos de cada pais, a quem aplicam as suas decisdes.

Acontece também que em questdes cruciais que nao podem (ou ndo devem) ser
resolvidas por cada pais isoladamente, pelo risco de se sucederem reagdes instinti-
vas ou oportunistas, a UE mostra-se incapaz ou desinteressada em decidir e agir. E
manifestamente o que acontece com os refugiados e com as politicas de migragdes.

O que dizer da atitude da UE que obriga refugiados — seres humanos que fo-
gem de guerras que, em varios casos, as politicas europeias também ajudaram a de-
sencadear, sempre em nome da democracia — a arriscar a vida em travessias, no
fim das quais se erguem muros sucessivos?

Em varios campos da sua intervengao politica, a UE ndo funciona como equi-
pa articulada, cooperante e solidaria, mas sim a uma espécie de UE-rebanho, cheia
de tensdes internas e sem minima percegao de destino, guardada por “caes” que sa-
bem morder nas canelas dos recalcitrantes, mesmo que possam estar a conduzir a
manada para o precipicio.

Por detras das politicas de austeridade castradora — que em periodos de afir-
macao de uma UE dicotémica tém sido impostas em particular aos paises do Sul da
Europa — estao objetivos politicos externos e internos a cada pais, que se articu-
lam. Isso foi visivel com o Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira trazido
pela Troika em 2011.
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A construgado de quadros de leitura da “realidade” do nosso pais foi trabalha-
da pelo setor financeiro (um dos grandes causadores da dificil situagdo em que Por-
tugal se encontrava), por governantes em funcao dos seus objetivos politicos, por
académicos neoliberais mobilizados para o efeito (como documentou Pedro Lains
num dos seus trabalhos de investigacao sobre a matéria), por grandes meios da co-
municacdo social. A persisténcianas “verdades” assim construidas leva as pessoas
a confundirem o conteudo noticioso da “crise” (tornada institui¢do) com as ori-
gens, expressoes e efeitos da propria crise. A ética e até o funcionamento das insti-
tuigdes democraticas pouco contam nestes processos. As receitas impostas sao as
da financeiriza¢do da economia e da submissao do trabalho a financa.

Adignidade do ser humano e a sacralidade dos seus direitos tém muito valor,
mas nao numa légica mercantil.

Trabalho digno: a utopia do possivel

O conceito trabalho digno é um conceito de banda larga, propiciando interpreta-
¢Oes variaveis conforme a realidade social, econémica, cultural e politica de cada
pais. Tanto pode ser utilizado como alavanca para transformagdes de grande signi-
ficado, como ter o papel de “encanar a perna a ra”. Todavia, por ter sido impulsio-
nado pela Organizacdo Internacional do Trabalho, que lhe da um carater de
universaliza¢do e o induz para a responsabilizagao dos seus constituintes triparti-
dos, pelahistéria da institui¢ado e pelas suas carateristicas reformistas, mas arreiga-
damente democraticas, é um instrumento importante para o confronto ideoldgico
e para a construgao de agendas bem transformadoras no mundo do trabalho.

A Utopia, de Thomas More, escrita em 1516 (Morvs, 2009), surgiu como contra-
ponto a uma sociedade semifeudal, de servos e senhores, em que a nogao dos direi-
tos, desde logo o direito ao trabalho com direitos, estavalonge de ter emergido. More
movia-se pelaideia de que hd alternativas as narrativas e as praticas instituidas e que
€ preciso trabalha-las e afirma-las. Nao nos devemos conformar com a “realidade do
presente” — ou seja, a instituida pelos poderes dominantes — até porque este € sem-
pre apenas uma passagem. Jamais podemos abdicar da possibilidade de sonhar: so-
bre orealizavel e sobre o aindanao realizavel. E de, a partir dai, construir projetos.

Uma das maiores contradi¢gdes dos tempos que vivemos é, como ja mencio-
nei, a tentativa de, pela continua gestagao e invocagao de riscos e medos, gerar a ne-
gacdo do futuro, em particular as geracdes mais jovens. Contudo, as tentativas de
atrofiamento fazem-se sentir em todas as geragoes. Registemos, por exemplo, que
os mais velhos, sujeitos anarrativa que toma o aumento da esperanca de vida como
um fardo para toda a sociedade, acabam tolhidos na sua luta pelo direito a viver
mais tempo com mais satde. Em Portugal esta questao é de relevante importancia,
dado que se tem aumentado a esperancga de vida, contudo com um quadro persis-
tente de doengas e sofrimento.

Uma reflexdo sobre o trabalho no futuro — nas suas dimensdes econdmica,
social, cultural e politica — conduz-nos, desde logo, a necessidade de nos debru-
¢armos, com o maximo de objetividade possivel, sobre quais os tragos dominantes
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dos requisitos fundamentais para a vida do cidadao comum. As suas necessidades
basicas, sem ficarmos presos a sobrevivéncia ad eternum do sistema capitalista.

Observemos o que parece nao estar para mudar tao cedo: vamos continuar a ves-
tir, a calgar, a ter necessidade de sistemas de comunicacao e de deslocac¢do, vamos con-
tinuar a habitar principalmente nos grandes centros urbanos, pelo menos por longas
décadas. E as bases da nossa alimentagao e a forma de a fazermos talvez ndo se altere
assim tanto. Entao, o trabalho, a sua organizagao e prestagao, as profissdes que vamos
ter, utilizando instrumentos de trabalho ja conhecidos e muitos outros com inovagoes
vindas das diversas tecnologias, do digital, da robotizagao, da inteligéncia artificial,
continuarao ligados a determinantes fundamentais deste estilo de vida.

Nas projecdes sobre o trabalho no futuro, realgo os impactos que virao quer
do aumento da esperanga da vida, quer do lugar (e papel) das mulheres no traba-
lho ena sociedade. Sdo duas enormes mudangas do ultimo século e vao, imperiosa-
mente, marcar presenga no futuro que se pode projetar neste inicio do século XXI,
obrigando a novas estruturas sociais e atividades. Dai emanarao exigéncias de no-
vas formagoes, especializacOes e profissoes e, ainda, de alteragcées nos quadros de
valorizagao de profissoes.

Por outro lado, a automagao pode permitir, a0 mesmo tempo (até numa perspe-
tiva produtivista), “poupar” trabalho humano, obter maior volume de produgao no
mesmo tempo de laboragdo e aumentar a riqueza produzida. Rompe portanto trés ve-
lhos equilibrios: (1) o equilibrio entre o niimero de pessoas que precisam e querem tra-
balhar e o niimero dos que sdo requeridos para por a “maquina da produgao” em
movimento; (2) o equilibrio entre o valor da producao e o rendimento suscetivel de ser
transformado em poder de compra, designadamente pelo desemprego provocado e
por nao se refletir nos saldrios o aumento da riqueza conseguido; (3) o equilibrio entre
o conjunto de atividades instaladas e o potencial de atividades uteis que se poderado
desenvolver para utilizar, de forma digna, todo o trabalho humano disponivel.

Para repor equilibrios € indispensavel que: (i) os tempos de trabalho sejam
distribuidos por todos os que querem e precisam de trabalhar, sem perda de salario
(que pesa cada vez menos nos custos das empresas), organizando-se as empresas e
0s servigos por forma a rentabilizar capacidades sem a exploracdo excessiva de uns
e o desemprego de outros; (ii) o aumento da riqueza produzida se reflita, com justi-
¢a, no aumento do salario de quem a produz e na contribuicao para a sustentabili-
dade de sistemas de seguranca e protecao social solidarios e universais; (iii) se
aumentem os impostos sobre o capital (cada vez mais concentrado) para uma mais
justa distribuicao do rendimento; (iv) os sistemas fiscais sejam efetivamente pro-
gressivos; (v) se faga investir parte da riqueza existente na criacao de emprego titil e
de resposta a graves problemas nas areas sociais e climaticas/ambientais.

O tripé que sustentou conquistas para se ir dignificando o trabalho assentou
em trés pilares: o direito a organizacao e representagao coletiva (os sindicatos e a
sua acdo); o direito do trabalho; e a efetivagao da negociagao coletiva. Esse tripé
precisa de reparacdes, talvez de algumas adequagdes, de ser posto em pleno funci-
onamento, pois historicamente foi a negociagao coletiva o instrumento que mais
influenciou positivamente a distribui¢ao dariqueza, a evolugdo daigualdade, a de-
fini¢ao qualificante de profissdes e carreiras profissionais.
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Entretanto, ha que responder a satisfagao de necessidades e direitos das po-
pulagdes, quer para resolver graves problemas ambientais e ecoldgicos, quer para
utilizar mais racionalmente o uso da terra e do mar, ou ainda para desenvolver for-
mas mais racionais de organizacdo da economia e do modo de vida das pessoas.

O trabalho requer ensino, informacado, comunicacao, cultura. Reclama satde
fisica e equilibrio emocional. Exige participacdo e o dispor do tempo, 0 que nos con-
vida a relembrar que a vida tem dois pressupostos fundamentais: satide e tempo.
O trabalho poe em evidéncia a necessidade de outras atividades, realizacoes e la-
zer. Potencia a utilizagdo mais equilibrada do nao trabalho, espago/tempo que se
valorizara e ampliard com o desenvolvimento humano das sociedades.

Vai ser preciso, com uma outra utilizacao da riqueza e novas conce¢oes de desen-
volvimento, encontrar novos trabalhos, reformular o conceito de emprego com uma
boa operacionalizagdo do valor do trabalho, desenvolver novas formagdes. Os topicos
que aqui registo conduzem-nos a uma reconsideragao do que devem ser as trajetorias
e as carreiras profissionais. A escola e outras institui¢des de formacao e de aquisi¢ao de
conhecimentos ao longo da vida estao desafiadas a trabalhar essas formag¢oes numa
perspetiva universal (permitindo acesso a grandes massas) e bem para além dos desa-
fios das preméncias do presente. Entretanto, deve acrescentar-se um outro grande
desafio: valorizar o saber-fazer. Por um lado, é preciso situar corretamente as aprendiza-
gens em contexto de trabalho, por outro, o saber-fazer tem de ser valorizadona escola.

O tempo pertence as pessoas

O texto de Thomas More tem uma componente muito atual quando propoe que se
reduza o tempo de trabalho de forma significativa. Preconizava ele seis horas de
trabalho por dia. E concebia espacos de aprendizagem para as profissdes, para a
formagao plena dos individuos, e para o lazer. More concebe o trabalho como um
direito/dever universal.

Autopia daquela redugao do tempo de trabalho persiste, todavia, a racionali-
dade humana projeta-a cada vez mais para o campo do realizavel. A evidéncia dos
impactos dos avangos tecnologicos e cientificos no aumento da produgao de bens e
servigos; a certeza de que se esgotara a panaceia de resolver os problemas do desen-
volvimento humano com mais e mais crescimento econémico; a densificagdo do
conceito de cidadania, em que o tempo do “nao trabalho” é tdo ou mais valioso que
o do trabalho e tem elevado valor econémico — impdem aceleragdo na luta pela re-
dugao do tempo de trabalho e pela valorizagao de outras atividades.

O facto de as instabilidades e insegurancas (as precariedades) nao serem sus-
tentaveis, e a constatacdo de que o aumento da esperanga média de vida altera toda a
nossa concegao de preparacao para o trabalho e de formacao ao longo da vida, altera
o conceito de vida ativa e de reforma, altera as relagdes entre as geragdes e altera es-
truturas necessarias na sociedade. Isto traz-nos novas reflexdes sobre a utilizagao do
tempo e muito confronto ideoldgico nos planos social e politico.

Oneoliberalismo propagandeia que o grande anseio dos trabalhadores se situa
na “libertagao das grilhetas da contratualizagdo”. Essa perspetiva é uma armadilha.
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Trata-se, tdo-so, de uma visao cinica que pretende colocar ainatividade, o desempre-
go, a degradacao da qualidade do emprego, as precariedades, as instabilidades e in-
segurangas como decorréncias, naturais e passageiras, de um processo de libertagao
dos trabalhadores a ser concretizado pelo “individualismo responsabilizador” e por
uma espécie de “agencializacdo” de cada trabalhador feita por organizagdes (empre-
sas) especializadas do “mercado de trabalho”.

E preciso trabalhar novos equilibrios entre o individual e o coletivo, mas ndo
enfraquecer este. E nessa reconstrucao hd que assumir, com toda a determinacgao,
que o tempo € das pessoas: ele € elemento fundamental da sua vida no espago do
trabalho e fora dele. O controle da sua gestao constitui-se como a determinante da
conciliagao da vida familiar com o trabalho e da possibilidade de usufruto de mui-
tos direitos sociais, culturais e politicos.

Areducdo do tempo de trabalho foi diminuta nos tltimos cem anos. E, com o
vencimento da agenda neoliberal a partir do final dos anos 70 do século passado,
essa reducdo tem sido ainda mais travada (em muitos casos até aumentaram os
tempos de trabalho), como instrumento de uma concentragao gananciosa e vergo-
nhosa da riqueza. Sem duvida, sera possivel trabalhar menos horas e criar mais
emprego, organizando as empresas e servicos com processos inovadores na pres-
tagdo e na organizagao do trabalho. Facilmente se conseguird produzir mais e me-
lhor, desde que se alterem alguns pressupostos da gestao, se organize o tempo de
trabalho com mais humanismo e com o objetivo de criar emprego. Nestas mudan-
¢as trés imperativos se colocam: o tempo de trabalho deve mesmo ser reduzido,
sem diminui¢ado dos salarios, e ha multiplas formas de o fazer; o controle de cada
individuo sobre o seu tempo deve ser reforcado; tem de se assegurar uma mais jus-
ta distribuigao da riqueza produzida.

Valorizacio do salario

Como se pode resolver o problema da desigualdade chocante que hoje se observa
na distribuicdo de riqueza? E como desarmar ou minorar efeitos nefastos da finan-
ceirizacdo da economia e da sujei¢ao do trabalho a finanga?

E preciso adotar uma precaucio de partida: quando se estabelecem planos para
aproducao deriqueza — numa empresa ou num programa de recuperacao de dimen-
sao setorial ou nacional — devem ser acauteladas as condicoes da sua justa reparticao.
O valor do salario (nas suas componentes diversas) e 0s mecanismos para o ajustar es-
tao no cerne desse compromisso. Quando, por estratégia, se desenvolvem politicas de
baixos salarios, nao ha mecanismos de compensacao que retirem os trabalhadores da
pobreza ou de baixas condigoes de vida.

E claro que também sdo necessarios sistemas fiscais e de redistribuigao que
corrijam injustigas, mas estes nao podem fazer mais do que corrigir pontualmente.
Jamais se substituem a distribuigao inicial da riqueza produzida com o trabalho
através do salario. E por isso que ha uma enorme luta a travar para que nao se esva-
zie o conceito de salario, e para que se faga a sua valoriza¢dao em linha com o aumen-
to da riqueza que o trabalho propicia.
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Tem sentido o espremer dos custos salariais sem limite, que tem colocado mi-
lhdes de seres humanos no desemprego e na pobreza? Nao. H4d que encontrar
novos “paradigmas” para a economia e para o emprego, onde os conceitos produti-
vidade, competitividade e outros sejam recentrados com muito mais objetividade
e justica, e afirmar rutura com os falsos fundamentos da precariedade.

Trabalho sofrimento e trabalho criativo

No século XVI o trabalho tinha uma elevada carga de sofrimento. Na sua Utopia,
Thomas More introduz o conceito de lazer, projetando ja nesse tempo dimensdes
que ainda sdo prementes cinco séculos depois. O trabalho continua a ter cargas de
sacrificio excessivas para muitos trabalhadores e trabalhadoras. A OIT, que regista
sempre, e bem, os ganhos que tém sido obtidos nas condigdes de trabalho ao longo
do tempo, vem alertando para o execravel aumento do trabalho escravo e semies-
cravo e para o aumento da exploracdo que as “crises” vao provocando. Os avangos
tecnoldgicos e cientificos deviam estar a ser utilizados para, de forma universal,
tornarem o trabalho menos penoso, mais motivador, mais qualificante, criativo e
realizador, melhor remunerado.

Nailha da Utopia, lazer ndo é sinénimo de estar parado. E a realizagio do in-
dividuo parala do trabalho, o que reclamava uma discussao projetada para o futu-
ro: precisamos, pois, de valorizar o trabalho porque o nosso tempo e o nosso
quotidiano para além do trabalho sdo o fundamental da nossa vida. Quanto mais
espago e conteudos vamos conseguindo ganhar para as dimensodes da cidadania,
mais importante se torna o que podemos designar como tempo de ndo trabalho.

Precisamos que o trabalho seja fonte de dignidade, um espago de relagdes entre
iguais — com o reconhecimento a partida de que sdo bem diferentes os poderes das
partes que intervém no estabelecimento das relagdes de trabalho. Que nos permita cri-
ar condigdes para construirmos outras dimensdes da nossa vida: a familia, as relagdes
sociais, a arte e a cultura, a intervencdo na construc¢dao dos mecanismos de funciona-
mento e de organizagao da sociedade, a cidadania e a politica. O trabalho deve propici-
ar aquilo que noutros tempos era exclusivo de alguns privilegiados: o podermos
pensar. Pensar da trabalho e ocupa tempo, mas vale a pena e é um dever, cuja efetivida-
de é indispensavel para o agir, individual e coletivo, que transforma a sociedade.

Associedades do futuro tém extraordindrias possibilidades de gerir melhor a
carga de sofrimento do trabalho, reduzindo-a, e poderdo ampliar as outras compo-
nentes. Mas nao se atingirdo esses objetivos com manipuladores exercicios de se-
mantica. Substituir o conceito de trabalhador pelo de colaborador nao qualifica o
trabalho, ndo o torna mais criativo. Mas esconde penosidades, nega a condigao de
base que enforma o direito do trabalho, dispensa a identificacdo dos quadros de di-
reitos e deveres sempre presentes no trabalho, promove o poder unilateral do
patrao/empregador que naquele conceito se apresenta como a iinica entidade rece-
tora e gestora das colaboragoes.

O trabalho tendera, provavelmente, a ser mais auténomo e podera até haver
mais identificagao de responsabilidades individuais na determinacdo das formas
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de trabalhar e da sua organizagao. Mas, quanto mais autonomia se quiser, mais tem
de se trabalhar a cooperacao entre individuos e os compromissos coletivos. Caso
contrario, isola-se o individuo apenas para o responsabilizar pelos seus fracassos.

Nao ha autonomia nem liberdade individual se nao houver predisposi¢ao para
mais articulagdo e cooperagdo entre as pessoas. Nao hd direitos individuais que resis-
tam se nao se ancorarem em fortes quadros de direitos coletivos. Os sindicatos e a acao
coletiva dos trabalhadores, os Sistemas de Rela¢des de Trabalho instituidos e em efeti-
vidade com pleno reconhecimento dos seus atores, regras e quadros de valores, sao in-
dispensaveis para trazerem ao trabalho dignidade, justica e realizagao.
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Capitulo 2

Nas margens do trabalho reconhecido
Trabalho independente, informalidade e pobreza

Pedro Hespanha

Apesar de, hoje em dia, ser muito pouco usado na literatura académica, o conceito
de economia popular é aquele que melhor permite relacionar entre si o trabalho in-
dependente, ainformalidade e a pobreza, e identifica-los com as margens do traba-
lho reconhecido. Apenas uma certa “cegueira” dos economistas para a pluralidade
de modos de organizagao da vida socioeconémica ou para um conjunto de atribu-
tos econdmicos que marcam a inser¢do (embeddedness) num meio popular pode
explicar que os comportamentos econdémicos nao centrados nos mercados autorre-
gulados sejam considerados irracionais ou perversos (Nyssens, 1997; Nyssens e
Van der Linden, 2000).

O conceito de economia popular acentua a condi¢ao do sujeito coletivo
“povo”, a parte mais desprovida da sociedade em contraste com as categorias so-
ciais privilegiadas pelo nascimento, pela cultura ou pela fortuna. Numa acegao
mais geral, a economia popular € constituida por atividades econémicas e praticas
sociais desenvolvidas pelas classes populares para garantirem, através do trabalho
e dos recursos escassos de que dispdem, a satisfagdo de necessidades basicas, tanto
materiais como imateriais e, se possivel, melhorarem as suas condi¢des de vida (Ti-
riba, 2004; Icaza e Tiriba, 2009; Coraggio, 2009; Hespanha, 2018). Complementar-
mente, as redes de entreajuda e as diversas formas de agao coletiva permitem
aproveitar os recursos da comunidade e consolidar uma cultura de solidariedade
capaz de manter a coesao do grupo.

Nao sendo meros residuos pré-capitalistas, estas formas econémicas persis-
tem tanto nas areas rurais quanto nas urbanas e renovam-se em periodos de crise.
Abundantes estudos sobre o campesinato e a pequena produgao artesanal mos-
tram que um sistema econémico que nunca foi dominante em parte nenhuma pode
sobreviver durante séculos e manter o essencial da sua racionalidade. Uma espécie
de economia moral, baseada no costume e na experiéncia, funciona como concha
protetora e reduz os impactos desagregadores do sistema econémico dominante,
seja ele o feudalismo, o capitalismo ou o socialismo de Estado. O mesmo se aplica,
sem grandes alteragdes as restantes formas de economia popular que partilham a
mesma sociabilidade de raiz local, baseada no interconhecimento, na transparéncia
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de papéis e na confianga, e se expressam em agdes coletivas de carater popular mo-
vidas pela necessidade de autopreservacgao.

Mesmo quando a expansao dos mercados penetra nos espagos mais fechados
das comunidades, a desagregacao das relagdes sociais baseadas na reciprocidade e
na entreajuda soliddria e a corrosdo destes valores € lenta e incompleta e, por isso,
os sistemas econémicos populares sofrem um processo de metamorfose, mas
resistem.

Comecarei por caracterizar a pequena produgao independente em Portugal,
sabendo que ela corresponde, com assinalavel grau de coincidéncia, a forma mais
tipica de organizar as economias populares. Em seguida, identificarei em tragos
largos o processo de marginalizacdo das formas de trabalho orientado para a satis-
facao direta das necessidades humanas e o surgimento do trabalho informal como
contraponto do trabalho assalariado, o qual se tornou o protétipo das relagdes soci-
ais de base numa economia capitalista de mercado.

A pequena producado independente tem um peso relativamente elevado em
Portugal — representava 14,1% da populacao ativa em 2021 ! —, designadamente
quando comparado com o de outros paises da Unido Europeia.? Nas areas rurais,
sobretudo as do Norte e Centro interiores, uma grande parte da populacao vive e
trabalha de forma auténoma na agricultura, em pequenas exploragdes familiares
com reduzida ligagao ao mercado. Ocupam os tempos livres em certo niumero de
atividades artesanais ou de pequeno comércio e em servigos de proximidade de re-
levancia local, ou seja, em situagdes mal reconhecidas pelas estatisticas e pela con-
tabilidade nacionais. A existéncia de empregos fora da exploragao agricola é cada
vez mais frequente, a medida que a industria de pequena dimensao e muito inten-
siva em mao de obra (principalmente nos ramos dos téxteis, do calgado, da meta-
lurgia ligeira, do mobilidrio) se vai instalando em dreas rurais. Ademais, os
produtores agricolas vao-se defrontando com cada vez maiores dificuldades de
competir nos mercados agricolas. Do mesmo modo, na periferia das grandes cida-
des do litoral, uma populacao migrante, mal inserida no mercado de trabalho,
ocupa-se de um sem-nimero de atividades informais ou clandestinas, combinadas
com trabalho em empregos ocasionais ou temporarios, instaveis e mal remunerados.

O volume dos pequenos produtores independentes tem sido afetado pela
reestruturacgao industrial resultante das mudangas do regime de acumulagao capi-
talista, que se traduzem em processos de desconcentracao e terciarizacdo das em-
presas e de subcontratacao de certas fungdes produtivas. Areconversao do estatuto
de trabalho assalariado em trabalho independente constitui uma manifestacdao
desses processos. Informacdo recente, mostra que 15,1% dos trabalhadores por
conta propria dependem de um cliente dominante e 27,5% tém um horario de tra-
balho didrio que é determinado por outrem (INE, 2021). Em contrapartida, novas

1 Em meados dos anos 1980 este valor era superior a um quarto da populacao ativa.

2 No espago europeu, esse peso é igualmente elevado em outros paises do Sul da Europa, particu-
larmente na Grécia e na Italia (respetivamente 30% e 22% em 2018), e expressa um nivel baixo de
incorporagao de certas atividades tradicionais na economia capitalista e, de outro ponto de vis-
ta, uma progressao menos acentuada da sociedade salarial.
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atitudes culturais de busca do sucesso pessoal, alimentadas pela ideologia neolibe-
ral, criam um clima favoravel a independentizagao do trabalho. Em qualquer dos
casos, trata-se de explicagdes que acentuam tragos da condicao laboral do capitalis-
mo tardio distintos dos da fase precedente de assalariamento intensivo. As estatis-
ticas do emprego mostram, por isso, que o peso dos produtores independentes é
elevado, ndao apenas em certos ramos de atividade tradicionais, mas também em
ramos de atividade inovadores, como os dos servigos no imobiliario, na informati-
ca, na consultoria, etc. Tudo isso faz da categoria “pequena producao” uma combi-
nagao de estatutos muito distintos, englobando trabalhadores isolados, pequenos
empregadores, artesaos, profissionais livres e “falsos independentes”.

O que parece necessario aprofundar no caso portugués sao as relagdes entre
os elementos pré e pés-modernos na economia e nos mercados de trabalho, por for-
ma a fazer realgar as suas interdependéncias e os seus condicionamentos recipro-
cos. O facto de o processo de profissionalizacao do trabalho ser ainda limitado e de
a populagao empregada ter pouca autonomia e responsabilidade face aos empre-
gadores, por exemplo, favorece a preferéncia por um estatuto de trabalho indepen-
dente. Dai as estratégias de autoemprego correntemente desenvolvidas pelos
assalariados das camadas sociais mais baixas, que podem funcionar inclusivamen-
te como primeiro patamar de uma estratégia mais distante de conseguir um estatu-
to de patronalidade. O trabalho independente, longe de significar apenas uma
forma degradada de trabalho, pode desempenhar, no plano das representagoes so-
ciais de certos grupos, um papel significativo na mobilidade ascendente e na reali-
zagao de projetos individuais (Freire, 1995: 29).

Nao obstante, importa assinalar que na realidade portuguesa atual a condi-
¢ao de trabalhador auténomo corresponde cada vez mais a situagdes em que o tra-
balhador sé formalmente € auténomo relativamente a quem contrata os seus
servicos. E o caso dos trabalhadores subcontratados dos ramos da industria do cal-
cado, dos téxteis e das confe¢des, que conservam uma reduzida margem de mano-
bra perante as firmas que com eles contratam. E o caso dos trabalhadores em
regime de exclusividade ou de franchising para outras firmas. E, ainda, o caso dos
“falsos independentes”, ou seja, dos trabalhadores forcados a declararem-se in-
dependentes apesar de trabalharem regularmente e sob a dire¢ao de firmas que
serecusam a admiti-los formalmente, contornando assim as leis de protegao labo-
ral dos assalariados. E, finalmente, o caso dos trabalhadores que escolhem exer-
cer uma atividade independente apenas como uma espécie de second best, isto é,
porque tém de sobreviver e ndo conseguem encontrar um trabalho remunerado.
Além de ndo gozar sendo de uma limitada autonomia, o tipo mais comum de tra-
balhador portugués independente correspondente a esta situagdo mais degrada-
da do autoemprego: é um individuo do sexo masculino, de idade madura, de
baixa qualificacdo escolar e profissional, pertencente a estratos de relativamente
baixos rendimentos.

Ao trabalho auténomo associa-se ainda o prolongamento da jornada de tra-
balho. Os dados estatisticos sobre 0 emprego mostram que, nao s6 os independen-
tes trabalham mais horas por semana do que a média da populagdo ativa, como
ainda mostram estar, em geral, disponiveis para aumentar essa duragao.
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Arelacao direta que estabelecem entre o produto do seu trabalho e a satisfa-
¢ao das suas necessidades de reprodugao marca a diferenca com os produtores ca-
pitalistas, para os quais o trabalho nao é (necessariamente) um recurso proprio e as
necessidades pessoais de reprodugao (praticamente) nao contam nas decisoes de
investimento. Nestas economias nao faz sentido distinguir entre a economia do ne-
gobcio ou da pequena empresa e a economia da familia, pois elas praticamente se
confundem, vivem uma da outra e condicionam-se mutuamente. Mais, a melhoria
das condigOes de vida ndo € um objetivo pessoal, mas um objetivo de um coletivo
— afamilia —, e a reprodugao econémica das familias passa pela reprodugao das
redes sociais primarias que permitem a estas maximizar os recursos afetos a pro-
dugao. Neste sentido, a pequena produgao ou o pequeno comércio raramente sao
atividades de uma s6 pessoa, antes combinam, num intrincado sistema de trocas, a
cooperacao de varias pessoas (Portela et al., 2008: 235).

Um dos grandes problemas sentidos pelos pequenos produtores independen-
tes consiste na comercializacao dos seus produtos, pois ndo conseguem competir,
em preco, com a producao de larga escala e com aquela orientada para consumos
massificados. Desesperadamente tentam competir pela qualidade e pela diversida-
de, mas as organizac¢des de mercado nao favorecem esse propdsito e os proprios
habitos e preferéncias do consumidor modificaram-se muito, orientando-se cres-
centemente para os produtos mais publicitados pelo marketing e tornados mais
acessiveis pelas grandes superficies comerciais. Na auséncia de uma estratégia de
fortalecimento da oferta por meio da cooperacao, a dispersao e a atomizagao dos pe-
quenos produtores tém sido a principal razdo do agravamento dos problemas.

Passando a economia informal, a primeira observagao é a de que ela envolve
uma ocupagao laboral que tem peso econdmico mas nao é captada pelas estatisticas
oficiais, que deixam de fora uma grande leque de situagdes em que o trabalhonao é
associado nem a emprego nem ao desemprego, tal como se passa nas situagoes de
inatividade, desencorajamento, indisponibilidade, intermiténcia, domesticidade
ou lazer produtivo.

Uma outra observagao respeita a funcionalidade da economia informal: por
tras do trabalho informal, estd frequentemente uma estratégia de viabilizacao de
uma atividade independente orientada para o sustento basico individual ou fami-
liar. Na economia real, a informalidade constitui uma condi¢do muito favoravel ao
desenvolvimento de pequenos negdcios e, mais do que isso, ocorre frequentemen-
te num periodo de consolidagdo desses negocios, constituindo um estagio para a
aquisicdo de experiéncia e angaria¢do de clientela, desembocando mais tarde no
aparecimento de novas atividades no setor formal da economia.

A OIT define estas pequenas atividades no setor informal como unidades de
producao de bens e servigos com o intuito primordial de gerar emprego e rendi-
mento para as pessoas nelas envolvidas. Caracterizam-se pelo baixo nivel de orga-
nizagao e a pequena escala, pela pouca ou nenhuma divisdo entre trabalho e capital
como fatores de producao e pelo facto de as relagdes de trabalho, quando existen-
tes, serem baseadas na maior parte das vezes em empregos ocasionais, relagdes de
parentesco ou em relagdes pessoais ou sociais, em lugar de arranjos contratuais
com garantias formais (OIT 2006).
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Os aspetos negativos destes empreendimentos informais sao bem conheci-
dos por constituirem quase sempre o lado mais divulgado do fenémeno: o seu ca-
rater ilegal (nao conformidade com leis e regulamentos); o seu carater fraudulento
(ndo contribuirem para as receitas governamentais devido a evasao de impostos); o
seu carater de concorréncia desleal (competem em desigualdade com empresas
formais ao evitarem custos a que estas estao sujeitas); e o seu carater eventualmente
delituoso (algumas atividades informais sao ilegais, ou eventualmente mesmo
criminosas).

No entanto, as atividades informais e, sobretudo, as de pequena escala sdona
maior parte dos casos a alternativa possivel para muita gente, uma oportunidade
de obtengao de rendimento para aqueles que, de outra forma, estariam sem meios
de subsisténcia. Em vez de existir nessas pessoas uma espécie de preferéncia pelo
informal, o que se verifica é que o informal € a sua escolha mais racional. Para quem
tem falta de recursos (ndo sé monetarios, mas também educacionais ou sociais) a
solucdo formal pode ser inviavel. A incerteza acerca do éxito donegocio torna proi-
bitivo e muito arriscado o investimento na formalizacao (autorizag¢des, licencas,
encargos fiscais) desse negdcio. O sistema fiscal e de seguranga social e as leis labo-
rais sao excessivamente restritivos ou complexos para um empreendimento de pe-
quena dimensao. Por outro lado, nao estando assegurada a clientela e sendo o
ambiente comercial muitas vezes hostil para o inicio, crescimento e desenvolvimen-
to de negodcios, a passagem transitéria por um periodo de informalidade é vista
como a melhor forma de reduzir o risco de nao ter clientela e de ndo dominar os usos
domercado. Finalmente, a falta de recursos materiais e de bens de propriedade limi-
ta a responsabilidade e impede o acesso ao crédito institucional, abrindo a porta ao
crédito fiduciario das redes sociais primadrias (mas também ao crédito usurario,
como observou Muhammad Yunus, no Bangladesh). Apenas razdes deste tipo expli-
cam a inseguranca e o risco suportados pelos trabalhadores informais: multas fiscais,
confisco, punigao por delito econdmico, condenagao por ilicitude, etc.

Um argumento bastaria para incluir as atividades informais neste conjunto
de modalidades atipicas de negécio que mantém uma relagdo processual com o
empreendedorismo: o seu potencial para desenvolver a capacidade de empreendi-
mento, inovagao e criatividade. Na verdade, as atividades informais habilitam os
seus promotores a operar com alto grau de flexibilidade e a familiarizarem-se com
onegocionas suas vertentes de organizagao e de mercados (gestao de recursos e co-
mercializagdo dos produtos), bem como a consolidar uma relagdo estavel com o
mercado.

Areestruturacao das economias e dos mercados de trabalho tem favorecido o
recrudescimento das atividades informais mesmo nos paises mais desenvolvidos.
Existe hoje por parte dos governos a consciéncia de que essas atividades desempe-
nham um importante papel de adaptacao as situagdes de crise e, por essa razdo, é
feita acerca delas uma avaliacdo menos negativa. Em alguns paises procura-se
mesmo conferir alguma protecao ao setor informal sem o promover e, designada-
mente, proporcionar maiores incentivos aos empreendimentos informais, através
da reducdo de custos e do aumento dos beneficios para se tornarem e permanece-
rem legais. Quem quer montar um pequeno negocio em geral ndo tem acesso a
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servigos de marketing, de formagao em competéncias basicas ou de transferéncia de
tecnologias. Uma orientagdo recente vai no sentido de tornar mais facil o acesso a
esses servigos e de ajudar a formalizagao das empresas.

As referéncias a expedientes e praticas informais abundam num estudo em
que participei sobre pequenos negocios (Portela et al., 2008). Em alguns casos, o
proprio negocio tem contornos informais no todo ou em parte. Existe um certo tipo
de atividades que favorecem a clandestinidade por serem baseadas na residéncia
prépria e serem o prolongamento da atividade doméstica. E o caso de uma mae de
familia que, sozinha e com cinco filhos a seu cargo, comegou a cozinhar para fora e
ater bastante sucesso. Em outro caso, uma mulher desenvolve a atividade de esteti-
cista em sua casa para uma clientela fixa que lhe ndo exige nenhuma certificagao
profissional, sem a qual a atividade ndo poderia ser licenciada. Semelhante € ainda
o caso das duas amigas que montaram em casa de uma delas um saldo de cabelei-
reiro em sociedade, sem formalizarem o negocio para que uma delas possa benefi-
ciar de um estagio profissional. Por vezes, a natureza do negoécio ndo assume
notoriamente a forma de empresa, porque as atividades se desenvolvem em casa.
Uma mulher esta coletada nas finangas como trabalhadora independente, prestan-
do servigos para vdrias empresas no fabrico de pequenas embalagens e tendo ela
propria varias pessoas a trabalhar para si, sem vinculos formais e como tarefeiras.
Algumas dessas pessoas trabalham nos seus domicilios, outras trabalham em casa
de pessoas amigas e vizinhas, que dispdem de espago. Porém, em casos similares, o
empreendedor foi obrigado a formalizar o negocio, pela dificuldade em continuar
a fornecer os produtos as empresas sem fatura e esta é uma probabilidade cada vez
mais forte para quem se mantém no informal.

A confusdo entre ajuda familiar ndo remunerada e trabalho assalariado per-
mite ocultar muito trabalho informal, que € usado regular ou esporadicamente
nestes pequenos negdcios (biscates, no vulgo) e permite aos seus titulares sobrevi-
verem e acumularem. Uma outra mulher vende refei¢oes para fora, com a ajuda de
duas filhas — uma menor, e a tempo inteiro durante as férias escolares, e a outra
maior, a noite e nos fins de semana. Ou, em outro caso, um casal que vive do traba-
lho no seu restaurante e pastelaria, mantém uma cozinheira em regime de trabalho
informal.

Situagdo diferente é a daquelas atividades formalmente estabelecidas mas
em que os trabalhadores regulares da empresa ndo tém um vinculo laboral, antes
se apresentam como trabalhadores independentes que prestam servigos a empre-
sa, como € caso de uma empresa que produzia e comercializava artigos de informa-
tica e em que todos os seus empregados (seis) eram pagos mediante “recibo verde”,
ou de outra empresa no setor dos servigos (serralharia mecanica) em que apenas
um dos sete trabalhadores estava legalizado. Outro caso € o do professor que traba-
lha para uma empresa incubada que ajudou a criar, mas sem vinculo laboral dada a
incompatibilidade com o seu estatuto de universitario.

Nem todas estas situagdes serdo merecedoras, porventura, do apoio das poli-
ticas publicas, mas o certo € que, quando aprofundadas as razdes da informalidade
nos empreendimentos, € muito frequente existirem entraves sérios ao cumprimen-
to das formalidades legais cuja ultrapassagem implicaria competéncias e recursos
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que as pessoas nao tém. E, repita-se, nao existe propriamente uma preferéncia pela
informalidade, dado que os riscos de sangédo sdo por todos conhecidos, mas talvez
sim uma incompreensao sobre a utilidade de muitas das formalidades exigidas
para o negocio ficar legalizado e, decerto, uma incapacidade de fazer singrar o ne-
gbcio no seu arranque se todas as obrigagoes legais fossem cumpridas.

Finalmente, a pobreza como margem do trabalho reconhecido. Na sua ace¢ao
mais comum, a pobreza identifica-se com uma situagao de privagao basica decor-
rente da falta de recursos para satisfazer as necessidades de alimentacao, partici-
par nas atividades da vida social e fruir das condi¢des de vida e conforto comuns,
ou pelo menos largamente partilhadas e valorizadas na sociedade a que se perten-
ce. Os recursos em falta ndo consistem apenas no rendimento monetario a disposi-
¢ao de cada um, antes envolvem as proprias capacidades para levar uma vida
decente, segundo os padrdes correntes na sociedade, ou seja, viver do seu trabalho
e viver com os outros trocando entre si os recursos de que precisam para viver. Po-
rém, essas capacidades, mais do que o resultado de um esfor¢o de vontade ou do
mérito pessoal, dependem das oportunidades de vida que uma sociedade desigual
oferece a cada um dos seus membros.

Centrando-nos na atual fase do capitalismo global, a evidéncia mostra que,
apesar da intensificagao dos fluxos mundiais de capital e de trabalho, da extensao
dos mercados, da globalizagao das politicas e dos progressos na tecnologia e nas
comunicagdes, as oportunidades para melhorar os padrdes de vida sao cada vez
mais inacessiveis a maioria da populagdo mundial e a pobreza, tanto como as desi-
gualdades, ndo cessa de aumentar.

E isto é tanto verdade para os paises do Sul como para os do Norte. A ten-
déncia para uma progressiva aproximacao da estrutura social dos paises indus-
trializados a estrutura polarizada dos paises do Sul, caracterizados ainda pela
diversidade, indisting¢do e inseguranca, € um dos tragos que Ulrich Beck apontou
como distintivo do capitalismo global contemporaneo (Beck, 2000).

Arelagdo entre o capitalismo globalizado e a miséria do mundo tem sido ob-
jeto de abundante literatura e de ndo menos evidéncia empirica. Centrado num
nucleo duro, funcional e conforme as suas exigéncias de maximizagao do lucro, o
capitalismo pde de parte aqueles setores que ndo consegue submeter a sualogica,
mesmo que neles existam gritantes necessidades para satisfazer: é preferivel ndo
produzir, do que produzir sem lucro, recorda Husson (1999). Em consequéncia,
os setores menos competitivos das economias — como € o caso da pequena agri-
cultura familiar em muitas partes do mundo — sao paulatinamente neutraliza-
dos. E quando, por efeito da baixa de pregos dos produtos globais, o capitalismo
incorporanovos mercados que estavam a margem do consumo por falta de poder
de compra (por exemplo, na Africa e na América Latina, onde se concentra a po-
pulagdo mais pobre), fa-lo sobretudo através da expansao de consumos nao es-
senciais. Assim, o capitalismo funciona como uma enorme maquina de exclusao,
exercendo uma triagem sistematica entre as camadas sociais e as zonas geografi-
cas pararejeitar tudo o que ndo pode integrar na sualégica, designadamente o de-
semprego e as exclusdes nos paises ricos e o crescimento do setor informal nos
paises pobres.
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O processo de marginalizacdo de amplas camadas da populagao, que apre-
senta um particular dramatismo no caso dos paises da periferia, tornou-se igual-
mente visivel nos paises do centro, sobretudo a partir da ofensiva neoliberal dos
anos 80 e da financeirizagdao das economias que, ao abalar a soberania econémica e
politica dos Estados, arrastaram muitos paises para uma grave crise e alguns, mes-
mo, para uma submissdo a processos de ajustamento estrutural, semelhantes aos
ocorridos algumas décadas antes naqueles outros paises. As manifesta¢des mais
visiveis dessa crise sao o aumento do desemprego de longa duragao e a genera-
lizagao de empregos precarios, dois fendomenos que sdo responsaveis pelas cres-
centes desigualdades sociais e pela miséria cronica de uma parte significativa da
populacao.

Saldando-se, em geral, em um agravamento do desemprego formal e na flexi-
bilizagdo e inseguranga do trabalho, o sistema de emprego que se esta a instituir
através do novo modelo global de producao representa um agravamento do risco
social e da exclusdo para um crescente niimero de trabalhadores espalhados por
todo o espago mundial. “Enquanto seleciona, reduz, qualifica — e, portanto, exclui
— no topo, anova légica das cadeias inclui na base trabalhadores com salarios bai-
x0s e contratos flexiveis, quando nao informais” (Dupas, 1999: 71).

Esta visao baseada nas dimensdes sociais da pobreza esta a conduzir a uma
mudanga paradigmatica na prépria conceptualizagdo de pobreza. O velho para-
digma da pobreza como um infortinio de alguns, a quem a sociedade, por razdes
de solidariedade, deve prestar auxilio, esta a dar lugar a um novo paradigma da
pobreza assente na privagao de direitos sociais e na violagao de direitos humanos
fundamentais, que responsabiliza os governos e as sociedades. Por um lado, ela
traz para primeiro plano o valor da dignidade de toda a pessoa humana, funda-
mento dos direitos humanos universalmente reconhecidos, decorrendo dai que a
pobreza involuntaria ofende essa dignidade e pde em causa o valor da vida huma-
na. Por outro lado, a consensualizagdo ampla de que a pobreza € uma consequéncia
da violagao dos direitos humanos tem um efeito responsabilizador dos governos e
compromete-os na defini¢do de estratégias de eliminacdo da pobreza através da
geracao de oportunidades para todos.

As implicagdes destas politicas sdo importantes, sobretudo em periodos de
crise, em que as condigdes de trabalho se degradam e os indicadores de pobreza se
agigantam. Nao basta combater a pobreza com medidas emergenciais de carater
compensatério depois de eliminados direitos sociais e humanos. E preciso reforgar
as capacidades de cada um para que possa viver autonomamente e alcangar uma
vida digna e, a0 mesmo tempo, assegurar os suportes institucionais para que se
possam fazer valer os direitos humanos e sancionar a respetiva violagao.
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Capitulo 3

Os salarios em Portugal
Dos efeitos do SMN ao impacto da inflagao

Frederico Cantante e Pedro Estévio

Introducao

Osalario é, destacadamente, a principal componente do rendimento das familias e
determina, num regime de protecao social baseado em contribui¢des como o por-
tugués, os rendimentos substitutivos dos rendimentos do trabalho.! E, porisso, um
recurso fundamental na defini¢do das condi¢des de vida dos individuos e das fami-
lias e no seu posicionamento na estrutura social. Quer a exposigao a pobreza, quer
as desigualdades econdémicas sdo em boa medida determinadas pelos salarios e
sua distribui¢do. Em termos europeus, Portugal é, simultaneamente, um pais ain-
da bastante marcado pelos baixos salarios, pela pobreza que dai decorre, por apre-
sentar desigualdades elevadas entre o topo da distribuicao e abase, mas também, e
de forma cada vez mais acentuada, pela compressao salarial.

Este milénio tem sido prolifico em choques externos que tém consequéncias
no emprego e nos salarios em Portugal. Desde logo, eventos sobrepostos que co-
locaram desafios de competitividade a economia portuguesa, especialmente aos
setores industriais mais tradicionais: entradana Zona Euro (Amaral, 2013), entra-
da da China na Organiza¢do Mundial do Comércio e o alargamento da Unido Eu-
ropeia aos paises de Leste (Abreu et al., 2013). A estes eventos sucedeu uma crise
econdmica e financeira (2010-2013) que teve efeitos devastadores no emprego
(Caleiras e Caldas, 2017; Cantante e Carmo, 2018) e, mais recentemente, uma crise
pandémica, cujos impactos marcantes foram, ainda assim, parcialmente contidos
pelas politicas publicas a nivel nacional e europeu (Caleiras e Carmo, 2022; Can-
tante, 2020; Silva et al., 2020). Num momento em que a assun¢ao do fim da pande-
mia é, porventura, pouco prudente, Portugal — tal como a generalidade dos
paises — enfrenta agora um surto inflaciondrio, provocado em grande medida
pela invasdo russa da Ucrania em fevereiro de 2022 e o consequente aumento
acentuado dos precos da energia e dos bens alimentares essenciais.

1 Este texto segue de perto a publicacdo de Frederico Cantante e Pedro Estévao (2022), Os Saldrios
em Portugal. Padroes de Evolugdo, Inflacdo e Desigualdades, Lisboa, Estudos COLABOR, n.? 5.
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Este capitulo tem como objetivos fundamentais:

— analisar a evolugao dos salarios neste milénio e, com particular atencado, nos
ultimos anos;

—  debater e medir o impacto do salario minimo nacional (SMN) na distribuigao
dos rendimentos salariais;

— analisar a evolugao real dos salarios recente, as diferencgas setoriais existentes
e os impactos recentes da inflacao.

Evolucao dos salarios, SMN e desigualdade

No espaco de quase duas décadas, o ganho médio mensal em Portugal aumentou,
em termos nominais, um total de 431 euros: 257 euros entre 2002 e 2010, 32 euros
entre 2010 e 2016, e 143 euros entre 2016 e 2020. O quase congelamento dos salarios
durante a crise econémica e financeira de 2010-2013 manteve-se nos anos imediata-
mente seguintes, ja em contexto de crescimento econémico, e apenas ganhou algu-
ma tracdo a partir de 2018. Quando se analisa a evolugdo do ganho médio
descontando o efeito dainflagao, verifica-se que, entre 2002 e 2020, 0 aumento deste
indicador foi de 178 euros, ou seja, 17%.

Em termos relativos, o ganho dos trabalhadores conheceu uma apreciagao
real bastante heterégena, com um enviesamento consideravel em beneficio dos tra-
balhadores com salarios mais baixos. De facto, os grupos da base da distribuicao
foram aqueles em que a grandeza do aumento foi mais pronunciadano periodo em
analise: 40,8%, 35,2% e 28,6% no caso dos trés primeiros decis, respetivamente, en-
quanto os trés decis da parte superior da distribui¢ao apresentam aumentos relati-
vos abaixo da média.

Esta tendéncia decorreu fundamentalmente de um aumento do valor do
SMN, significativamente acima do ganho médio e mediano durante o periodo em
analise — nomeadamente na segunda metade da primeira década de 2000 e a partir
de 2015. A proporcao de trabalhadores abrangidos por este instrumento passou de
13,2% em 2010 para 23,5% em 2020 — sendo, em alguns setores, esta abrangéncia
ainda mais dilatada. Este processo, aliado a uma evolugao menos acentuada do ga-
nho mediano, implicou um progressivo achatamento da metade inferior da distri-
buicao. Se, em 2002, o SMN representava 59% do ganho mediano, em 2020 esse
valor aumentou para os 69%, o que implica uma redugao da desigualdade na meta-
de inferior da distribui¢ao. Apesar deste achatamento relativo, a diferenga absolu-
ta entre o valor do SMN e o ganho mediano variou ao longo deste periodo de quase
duas décadas entre 250 euros e 300 euros, o que demonstra bem o cariz estrutural
da compressao salarial na metade inferior da distribuigao. De facto, Portugal desta-
ca-se no contexto dos paises europeus pela diferenga comparativamente reduzida
que existe entre estes dois indicadores.

O processo de achatamento da metade inferior da distribuigao é acompanha-
do pelareducao da desigualdade entre a parte superior e a inferior da distribuicao
do ganho. Depois de um ligeiro aumento na primeira metade da década de 2000, a
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desigualdade entre o ganho dos grupos da base da distribuicao e os da parte supe-
rior tem vindo a decair de forma consistente na tltima década e meia.

Algumas das razdes que concorrem para essa tendéncia tém uma natureza
contextual. E o caso do chamado “efeito de composigdo”, resultante da saida dos
trabalhadores mais precarios (que tendem a ter salarios mais baixos) nos anos da
crise economica e financeira espoletada em setembro de 2008 nos EUA (que se
transmutou na crise das dividas soberanas) e, em 2020, no contexto da pandemia
de Covid-19. Outras razdes assumem um cariz mais estrutural. Entre estas, desta-
camos neste texto o efeito do SMN.

Tal como em relagdao ao achatamento da metade inferior da distribuicao, o au-
mento do SMN tem surtido efeitos na reducao das assimetrias entre abase e a parte
superior da distribuigdo. O SMN é muitas vezes apontado como podendo implicar
perdas relevantes no emprego ao mesmo tempo que reduz a desigualdade na me-
tade inferior da distribuigao (ver, por exemplo, Centeno, Duarte e Novo, 2011). Este
tipo de efeitos ndo parece confirmar-se no caso portugués em relagao aos aumentos
verificados desde 2015, que foram acompanhados por niveis elevados de criagdo
de emprego e de redugao do desemprego. O SMN tem-se assumido, portanto,
como um mecanismo indutor de igualdade salarial no emprego e ndo por via dain-
dugao da transicdo para o desemprego dos trabalhadores da base da distribuicao
dos salérios. De acordo com Oliveira (2022), entre 2006 e 2019, o aumento real do
SMN assumiu-se como a causa basilar da reducdo da desigualdade salarial, expli-
cando igualmente 40% do aumento do salario médio.

O SMN tem um efeito de mitigagao da desigualdade devido ao facto de os tra-
balhadores que teriam salarios abaixo do SMN verem a sua retribuicao “engolida”
por esse limiar minimo (bite effect), mas também através do efeito de arrastamento
(spillover effect) verificado noutras latitudes da estrutura de distribui¢ao dos salari-
os — particularmente nos grupos ndo abrangidos pelo SMN da metade inferior da
distribuigdo. Veja-se que, entre 2015 e 2020, o ganho nominal médio dos trabalha-
dores do 3.2, 4.2 e 5.2 decis aumentou cerca de 22%, 20% e 18% (26% e 24% nos dois
primeiros decis, 11% e 7% no 9.2 e 10.2 decis, respetivamente).

O efeito de arrastamento decorre de razdes de mercado — oferta de uma re-
muneracao base acima do SMN como forma de atracdo de trabalhadores, particu-
larmente em contextos de desemprego reduzido —, mas também, e porventura
sobretudo, de razdes institucionais, nomeadamente da dindmica da negociagao co-
letiva. De acordo com o GEP/MTSSS (2021: 22), “em 2019, foram publicadas 127
convengdes coletivas que estabeleceram saldrios minimos superiores ao valor da
RMMG [remunerac¢do minima mensal garantida] em vigor nesse ano (58,0% do to-
tal de convengdes com altera¢des salariais publicadas) e com uma cobertura poten-
cial de 285.021 trabalhadores por conta de outrem (33,0 % do total de trabalhadores
potencialmente abrangidos por convengdes coletivas com altera¢des salariais)”.
Em 2020, num contexto de redugao do dinamismo da contratacdo coletiva, “o peso
relativo das convengdes coletivas com saldrios minimos superiores ao valor da
RMMG em vigor (635 euros) aumentou de 58,0% para 63,0%, tendo também au-
mentado o peso relativo dos trabalhadores abrangidos por essas convencgoes, neste
caso de 33,0% para 40,0%” (ibidem).
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O ganho médio em Portugal conheceu, neste milénio, um aumento real pouco
expressivo. Analisando apenas a tltima década, em particular o periodo de recu-
peracao pds-Troika, verifica-se que até 2018 os salarios estagnaram. Esta tendéncia
foiacompanhada pelareducao das desigualdades entre abase e a parte superior da
distribui¢do, mas também pela compressao salarial na metade inferior da mesma.
Embora existam outras dinamicas que estruturam a distribuig¢do dos saldrios, o
SMN assume neste plano de andlise um papel relevante. Quer na segunda metade
da década de 2000, quer a partir de 2015, 0o SMN elevou de forma significativa o va-
lor dos saldrios da base da distribui¢do a um ritmo superior ao verificado para o
conjunto dos trabalhadores, com os efeitos ao nivel das assimetrias salariais e da
compressao salarial que dai decorrem. Como se referiu, existem outras dinamicas
que tém impactos na distribui¢ao primaria dos saldrios, seja de reforco dos efeitos
igualitarios do SMN na distribui¢ao dos salarios — a reducdo do prémio salarial
das habilitagdes escolares ? (Cantante e Estévao, 2022) —, seja de aumento das dis-
paridades — a hipervalorizagdo remuneratoria da “elite laboral” (Cantante, 2019),
dos “superquadros” e das “superestrelas” (Piketty, 2013), que agudizam as desi-
gualdades a partir do topo. O argumento aqui defendido sublinha, no entanto, que
0 SMN tem exercido um papel central na estrutura de distribui¢ao dos salarios, em
particular na mitigagdo dos niveis de desigualdade.

No entanto, um dos aspetos mais relevantes que importa sublinhar da analise
efetuada prende-se com os efeitos indiretos do SMN em latitudes da distribuigao
dos salarios ndo abrangidas por este instrumento de distribui¢do primaria dos ren-
dimentos do trabalho por conta de outrem. Os dados apresentados permitem con-
cluir, pelo menos a titulo indiciario, que o SMN tem elevado de forma significativa
os salarios de, pelo menos, toda a metade inferior da distribuigdo, quer devido a
efeitos de mercado, quer sobretudo devido ao papel exercido pela contratacao co-
letiva na negociagao de niveis remuneratorios minimos acima do limiar minimo
definido para o pais. Esta evidéncia ndo s6 sublinha a relevancia da negociagao co-
letiva na defini¢ao dos niveis salariais dos trabalhadores (nomeadamente dos que
se posicionam na distribui¢do dos saldrios entre o SMN e o ganho mediano), mas
também a relagdo virtuosa que aparentemente existe (e pode ser aprofundada) en-
tre o SMN e a negociacao coletiva.

A evolucio real dos salarios, diferencas setoriais e os impactos
recentes da infla¢ao

O final da década de 2010 e o inicio da década de 2020 tém sido caracterizados por
um crescimento rapido dos valores médios e medianos dos saldrios em Portugal.
Esta tendéncia € detetavel em trés indicadores relevantes. Assim:

2 Aredugao do prémio salarial das habilitagdes escolares é uma tendéncia que encerra ela propria
um conjunto de desigualdades categoriais, em particular a desvalorizacao das habilitagdes es-
colares de nivel superior da populagdo mais jovem.
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— ovalorreal do ganho médio mensal em 2020 era superior em 99,71 euros face
ao que se verificava em 2017, representando um crescimento de 8,9% nesse
periodo;

— ovalor real do ganho mediano mensal cresceu 89,68 euros entre 2017 e 2020,
representando um crescimento de 11,9%;

— o valor real do total da remuneracdo bruta mensal média por trabalhador
cresceu 84,82 euros entre 2017 e 2021, representando um crescimento de 8,2%
neste periodo.

Este crescimento do valor real dos salarios a partir de 2018 nao é negligenciavel, so-
bretudo se for contrastado com o periodo de declinio e depois estagnagao iniciado
em 2011. Todavia, uma apreciacdo precisa da relevancia deste crescimento requer
um olhar mais detalhado sobre as suas caracteristicas, bem como sobre o contexto
em que o proprio crescimento ocorre.

Uma primeira questao que é necessario considerar na analise da recente evo-
lugdo dos salarios reais sdo as assimetrias existentes ao longo do tecido econémico
portugués. Neste caso temos de considerar dois tipos de assimetrias: uma forte dis-
paridade no valor nominal dos saldrios entre setores de atividade; mas também
uma diferenca notodria no ritmo do aumento do valor real dos salarios entre esses
mesmos setores.

Se tomarmos apenas as secgoes da CAE (classificacao portuguesa das ativida-
des econdémicas) com mais de 100 mil pessoas empregadas, podemos verificar que
ovalornominal daremuneragdo bruta mensal média por trabalhador em 2021 osci-
lava entre os 2605 euros na seccao K (atividades financeiras e de seguros) e os
855 euros na secc¢ao A (agricultura, produgao animal, caga, floresta e pesca).

Também o ritmo de crescimento do valor real dos salarios entre 2017 e 2021
varia consideravelmente entre setores. Tomando novamente as sec¢des da CAE
com mais de 100 mil pessoas empregadas, podemos observar que a taxa de cresci-
mento do valor real da remuneragao bruta média mensal entre 2017 e 2021 oscila
entre 16,0% para a seccao N (atividades administrativas e servigos de apoio) e ape-
nas 1,7% naseccao K (atividades financeiras e de seguros). Tal como é demonstrado
por Cantante e Estévao (2022), os diferentes ritmos de evolugao dos salarios nao
sao aleatorios, existindo uma relagdo inversa entre o valor real dos saldrios pratica-
dasem cada setor e a taxa de crescimento desse valor real. Ou seja, em geral, quanto
menor era o valor real da remuneragao bruta mensal média em 2017, maior foi a sua
taxa de crescimento entre 2017 e 2021.

O recente crescimento do valor real dos salarios surge também num contexto
de recuperagao econdmica apos a grave crise financeira — e consequente recessao
prolongada — do inicio da década de 2010. No entanto, nao s6 existe uma discre-
pancia temporal consideravel entre o inicio das tendéncias de recuperagao econo-
mica e de valorizagdo real dos saldrios, como esta tltima decorreu quase sempre a
um ritmo inferior ao da primeira.

O PIB portugués comegou a apresentar taxas positivas de crescimento logo
em 2014. Todavia, entre 2014 e 2017, a taxa de crescimento anual dos valores reais
de qualquer um dos trés indicadores de salario discutidos neste capitulo — ganho
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Figura 3.5 Valor nominal da remuneracéo bruta média mensal e nimero de pessoas empregadas, por
atividade econdmica (secgdo CAE Rev. 3), Portugal (2021)

Nota: (A) agricultura, produgdo animal, caga, floresta e pesca; (B) industrias extrativas; (C) industrias
transformadoras; (D) eletricidade, gas, vapor, agua quente e fria e ar frio; (E) captagdo, tratamento e distribuigdo
de agua; saneamento, gestéo de residuos e despoluigdo; (F) construgdo; (G) comércio por grosso e a retalho;
reparacéo de veiculos automoveis e motociclos; (H) transportes e armazenagem; (I) alojamento, restauragao e
similares; (J) atividades de informagéo e de comunicagdo; (K) atividades financeiras e de seguros; (L) atividades
imobiliarias; (M) atividades de consultoria, cientificas, técnicas e similares; (N) atividades administrativas e dos
servigos de apoio; (O) administragdo publica e defesa; seguranga social obrigatéria; (P) educagao;

(Q) atividades de saude humana e apoio social; (R) atividades artisticas, de espetaculos, desportivas e
recreativas; (S) outras atividades de servigos; (U) atividades dos organismos internacionais e outras instituicdes
extraterritoriais.

Fonte: DataLABOR, fonte primaria: INE.

bruto mensal médio, ganho bruto mensal mediano e remuneracao bruta mensal
média — foi sempre substancialmente inferior a taxa de crescimento do PIB real.

Mesmo em 2018, o ganho bruto mediano foi o tinico dos trés indicadores de
saldrio considerados cujo valor real cresceu em linha com o PIB. E, em 2019, o valor
da remuneragao bruta mensal média por trabalhador continuava ainda a crescer a
um ritmo inferior ao do PIB. E preciso esperar por 2020 — um ano atipico, que
conjugou fortes perturbagdes na atividade econémica atribuiveis a pandemia
de Covid-19 e apoios publicos macigos para contrariar os efeitos desta — para
encontramos taxas de crescimento dos valores reais dos trés indicadores a cres-
cer acima de PIB real — que, nesse ano, recuou 8,3%. Todavia, 2021 sugere ja um
regresso ao padrao anterior, com o valor real da média das remuneragdes brutas
declaradas — o uinico dos trés indicadores disponiveis para esse ano — a apre-
sentar novamente uma taxa de crescimento anual muito abaixo da verificada
para o PIB real.

Ou seja, ainda que a valorizagao real dos salarios tenha ocorrido num periodo
de crescimento econdmico, ndo s6 a relacdo entre crescimento do PIB real e
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Figura 3.6 Taxas anuais de crescimento dos valores reais dos ganhos brutos mediano e mensal, da
remuneragdo bruta mensal e do PIB (precos de 2016), Portugal (2008-2021)

Nota: Os dados do ganho referem-se a Portugal continental.
Fonte: DataLABOR, fontes primarias INE e GEP/MTSSS.

valorizagao real dos salarios esta muito longe de ser equivalente, como o primeiro
ocorre, em geral, a um ritmo muito superior ao da segunda.

Importa também referir que a subida dos valores reais dos salarios que se re-
gista desde 2018 se encontra ameacada pela subida acentuada dainflagao registada
nos ultimos meses. Apds um longo periodo de estabilidade, o valor do indice de
precos no consumidor (IPC) comegou a crescer de forma relevante em 2021, ten-
déncia essa que sofreu uma forte aceleracao durante o ano de 2022.

Entre julho de 2021 e outubro de 2022, o valor do IPC aumentou 11,4%. E s6
nos primeiros dez meses de 2022, a taxa de crescimento do IPC situou-se nos 9,6%
— um crescimento sensivelmente equivalente ao verificado nos dez anos que dis-
tam entre dezembro de 2011 e dezembro de 2021.

O efeito dainflagdo sobre os salarios reais € ja notorio a data em que escreve-
mos este texto. Como se observa na figura 7, a taxa homdloga de crescimento do
valor real das remuneragdes brutas mensais caiu rapidamente e de forma ininter-
rupta entre julho de 2021 ejulho de 2022, tendo-se tornado negativa a partir de no-
vembro de 2021. Assim, o valor real da remuneracao bruta mensal em julho de
2022 representava -5,3% face a de julho de 2021; a de setembro de 2022 (data dos
ultimos dados disponiveis) -4,9% em relacdo a de setembro de 2021.

Tal significa que os saldrios reais comegaram rapidamente a regredir com o
surto inflacionario vivido a partir da primeira metade de 2021, como se pode obser-
var na figura 8. Em fevereiro de 2022, o valor real da remuneragao bruta mensal era
equivalente a janeiro de 2020 — ou seja, um recuo de dois anos. Em julho de 2022, o
valor da remuneragdo bruta mensal estava ja ao nivel de julho de 2019 — ou seja,
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Figura 3.7 Taxa de crescimento homologa do valor real da remuneragdo média mensal, Portugal (més base
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Fonte: DataLABOR, fonte primaria: INE. Calculos préprios com base em INE.
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um recuo de trés anos. E esta situagdo manteve-se em agosto e setembro de 2022 —
ultima data para a qual estdo disponiveis dados. Ou seja, o surto inflacionario sen-
tido desde meados de 2021 esta rapidamente a erodir grande parte dos ganhos ao
nivel do saldrio real que se registaram em Portugal a partir de 2018.

Conclusao

Os dadosrelativos a evolugao do ganho bruto desde o inicio do milénio permitiram
identificar a confluéncia de uma longa tendéncia de compressao geral dos salarios
com uma pressao contraria nos saldrios mais baixos exercida pelo aumento relati-
vamente rapido do SMN a partir de 2015. Tal fez com que o SMN ja representasse,
em 2020, cerca de 69% do ganho mediano em 2020 — uma das distancias mais cur-
tas entre estes dois indicadores no contexto europeu. Importa, ainda assim, voltar a
sublinhar que esta compressao associada ao aumento do SMN foi acompanhada
por aumentos significativos do ganho médio em latitudes da distribuicao salarios
nao abrangidas pelo SMN. Neste sentido, o aumento do SMN teve efeitos indire-
tos, por via da negociagao coletiva e por via de razdes de mercado, traduzindo-se
em incrementos relevantes do ganho médio em latitudes intermédias da distribui-
¢ao dos salarios. Os efeitos de arrastamento do SMN em Portugal ancorados na ne-
gociacdo coletiva atestam bem a relevancia das rela¢des coletivas de trabalho e o
papel dos sindicatos, mas também a relagao virtuosa que parece existir (e pode ser
aprofundada) entre o SMN e a negociagao coletiva.

O valor real da média dos salarios (medido pela remuneragao bruta mensal
média) cresceu cerca de 8% no periodo entre 2017 e 2021 — enquanto o valor real da
mediana dos salarios medido pelo ganho bruto mediano mensal cresceu cerca de
12% entre 2017 e 2020. O crescimento dos salarios reais foi especialmente intenso
em setores de atividade econémica que praticavam (e praticam) salarios mais bai-
x0s — como as atividades administrativas e dos servigos de apoio, o alojamento,
restauracao e similares ou a agricultura, producao animal, floresta e pesca. A esta
dinamica nao sera alheia a valorizagdo real do SMN registada neste periodo — que
secifrouem cerca de 17% entre 2017 e 2021 — e que abrangeu uma propor¢ao consi-
deravel dos trabalhadores destes setores.

Todavia, este crescimento tem de ser contrastado com o longo periodo de de-
clinio e estagnacado que vinha desde 2010. Na realidade, o crescimento significativo
do valor real dos salarios surge muito tardiamente relativamente ao inicio da recu-
peracdo da crise econdmico-financeira do inicio da década de 2010, que ja se tinha
iniciado em 2014. Além disso, tal crescimento decorre a um ritmo quase sempre in-
ferior ao do crescimento do PIB e, por consequéncia, convivendo com uma forte de-
gradacdo do peso dos saldrios na reparti¢do funcional do rendimento — sé
invertida em 2020.

Por outro lado, o surto inflacionario, que se iniciou em 2021 e se agravou em
2022, ameaga reverter os aumentos dos valores reais dos saldrios que se registaram
neste curto periodo. A taxa de variagdo homodloga das remuneragdes brutas médias
mensais caiu a pique entre julho de 2021 e julho de 2022 e é negativa desde
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novembro de 2021. Em resultado, o valor real das remuneragdes brutas médias
mensais durante o verao de 2022 tinha ja recuado para valores equivalentes aos de
2019.

O “Acordo de Médio Prazo de Melhoria dos Rendimentos, dos Salarios e da
Competitividade”, assinado a 9 de outubro de 2022 pelo XXIII Governo Constituci-
onal, por quatro confederacoes patronais e pela Unido Geral de Trabalhadores,
sera um elemento de relevo na evolugao desta tendéncia no futuro préximo. Uma
discussao detalhada deste acordo nao cabe no ambito deste texto, embora se possa
avangar com algumas hipoteses a explorar num estudo futuro.

O acordo prevé que o ritmo de crescimento do SMN se mantenha superior a
inflagdo, o que sera um fator impulsionador do valor real dos salarios — sobretudo
nos setores que praticam saldrios mais baixos. No entanto, no que respeita a valori-
zagao média dos salarios, este é um acordo que assenta em dois movimentos se-
quenciais: um movimento de moderacdo real dos saldrios no imediato; e um
movimento de valorizagao real dos saldrios a ocorrer posteriormente e de forma
mais distendida no tempo.

Assim, a valoriza¢do nominal média prevista s6 sera superior a inflagao ex-
pectavel a partir de 2024. Até 13, assistir-se-a, se a evolugao ocorrer como previsto
no acordo, ndo sé a auséncia de valorizagao real dos salarios reais em 2023, como a
impossibilidade de recuperacdo da forte perda sofrida em 2022. Além disso, e ao
contrario do SMN, a valorizagdo média ndo depende de determinagdo legal por
parte do governo nem de nenhum mecanismo especifico que esteja previsto no
acordo,*mas, entre outros fatores, da dindmica da contratagao coletiva ou das deci-
soes patronais unilaterais. Ora, mesmo descontando que a incerteza relativamente
a indicadores macroeconémicos aumenta a medida que nos afastamos do tempo
presente — e que € particularmente aguda no caso de uma inflagao alimentada so-
bretudo por disrupg¢des no comércio internacional associadas a pandemia de Co-
vid-19 e a guerra na Ucrania — a valorizagao real prevista a partir de 2024 tera de
ser obtida em contraciclo, ou seja, no contexto de um forte abrandamento do cresci-
mento do PIB. Assim, e face a debilidade da contratagao coletiva em Portugal, sub-
sistem duvidas sobre se tal valorizagao vira efetivamente a ocorrer.
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Capitulo 4
Negociacao coletiva
Um esboc¢o do que foi, o retrato do que é e a perspetiva do que pode ser

Filipe Lamelas

Nota introdutoria

A dimensao coletiva das relagdes de trabalho tem sido um tema que as politicas pu-
blicas mais centradas drea social vém a negligenciar ha algumas décadas, remeten-
do o tratamento do tema, muitas vezes, para a area econdmica. Saber por que
motivo anegociagao coletiva é um dos elementos mais relevantes num Estado soci-
al e um dos pilares fundamentais de qualquer sistema de relagdes de trabalho afi-
gura-se como um bom ponto de partida para a revisitagao do tema.

Em primeiro lugar, é através da contratacdo coletiva que se negoceiam e de-
terminam os salarios dos trabalhadores representados por sindicatos. Além disso,
também ¢é essencial para a defini¢do de um conjunto de matérias, como beneficios
marginais, produtividade, seguranca do emprego e nas praticas de participagao
dos trabalhadores.! Por outro lado, a maior parte da legislacao de protecao —
como, por exemplo, o subsidio de desemprego, o seguro de doenga, a protecdo do
emprego ou a regulamentacado da satide e seguranca no trabalho — provavelmente
nao existiria 2 (ou seria muito diferente) se nao fosse o papel determinante das es-
truturas de representacao coletiva dos trabalhadores. Outro fator a considerar, re-
lativo a dimensao coletiva das rela¢des de trabalho — e, de certa forma, contiguo a
negociagao coletiva —, é o “efeito de arrastamento” que os sindicatos potenciam,
ndo so através do alargamento da cobertura de negociacdao, mas também porque a
sua simples presenga e capacidade de mobilizacdo pode produzir mudangas signi-
ficativas nas respostas dos empregadores quando colocados perante potenciais
conflitos coletivos.

Também é verdade que, nos ultimos 50 anos, se verificaram um conjunto de
mudancas no mundo do trabalho a que as relagdes coletivas de trabalho nao fica-
ram imunes. Os sindicatos, apesar da sua indispensabilidade, viram a sua capaci-
dade negocial, por exemplo, tonar-se mais volatil, muitas vezes dependente de um

1 Visser (1990), Freeman e Medoff (1984).
2 Visser (1990).
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conjunto de circunstancias econdmicas e de atores politicos; a sua composigao so-
freu alteragdes e o tipo de relagdes estabelecidas com os empregadores e 0 com o
proprio Estado também sofreu ajustamentos profundos.

Em Portugal, a negociacdo coletiva tem “fungdes de aplicagao do imperativo
legal”,® o que lhe confere uma natureza quase legislativa“e, por isso, a intervengao
estatal neste dominio de cariz aparentemente privado é legitimada, por um lado,
pelo interesse publico associado a relevancia econdmica e social da contratagao co-
letiva e, por outro, por essa natureza regulatoria se verificar em matérias comum-
mente atribuidas aos poderes publicos.

Ao contrario da sua vocagao tradicional, recentemente, as relagdes coletivas
de trabalho tém também desempenhado um importante papel enquanto instru-
mento de politica econdmica (alias, de forma quase predominante). Esta realidade
€ ao mesmo tempo causa e efeito das alteragdes significativas que ocorreram nos tl-
timos anos no desenho das politicas publicas nesta area, bem como na legislagao
que muitas vezes as concretiza.

Compreender as mais recentes tendéncias e, de algum modo, procurar esta-
belecer padroes de evolucao da negociagao coletiva permite, por um lado, analisar
o sentido desse desenvolvimento mas, acima de tudo, adequar as medidas politi-
cas a realidade nacional, tendo em conta as suas necessidades e especificidades.

O tratamento normativo da negociacdo coletiva nas esferas
internacional, comunitaria e constitucional

A nivel internacional, as politicas relativas a contratagao coletiva tém a sua fonte,
numa perspetiva normativa, na Convengao n.? 98 da OIT> (de 1949 e ratificada por
Portugal em 1964).

Igualmente determinante na sua contextualizagio é a Recomendagado n.2 91
da OIT (de 1951), que promove o exercicio efetivo do direito a contratagao coletiva,
nomeadamente a necessidade de existéncia de um processo/administragio para a
sua efetiva implementacdo, bem como de mecanismos de controlo e supervisao as-
sociados a essa execugdo. De igual modo, a Recomendagaon.? 163 da OIT (de 1981)
refere-se a promogao da contratacao coletiva como uma obrigagao dos Estados.

Também a nivel europeu, além de algumas referéncias genéricas nos trata-
dos, a Carta Social Europeia (de 1961) nao sé consagra o direito a negociagao coleti-
va, como também delimita alguns dos termos em que os Estados sdo destinatarios
da obrigacdo de proceder a sua promogao.

3 Nesse sentido, ver Supiot et al. (2003: 239).

4 Essa natureza foi, alias reconhecida na decisdo Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia naquele
que ficou conhecido como o “Acérdao Viking”, no qual o tribunal decidiu pela aplica¢do do efei-
to horizontal das normas sobre liberdades econdmicas constantes dos tratados aos sindicatos,
fazendo um paralelismo entre as fungdes destes e outros 6rgaos de natureza semiptblica, como
as agéncia de regulagdo (Acérdado C-438/05, International Transport Workers’ Federation and Fin-
nish Seamen’s Union v. Viking Line, [2007] CJTJ I-10779). Sobre este tema, ver Warneck (2010).

5 Organizagao Internacional do Trabalho.
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Na vertente interna, o art. 56.° da CRP ¢ consagra o exercicio deste direito as
associacOes sindicais e impoe um comando dirigido ao Estado no sentido de desen-
volver politicas que assegurem e garantam o cumprimento desse objetivo, nomea-
damente através da regulamentacdo dos termos em que o incentivo a negociagao
coletiva deve ocorrer.

O caso portugués: contextualizac¢do e evolucao

Numa perspetiva tradicional, na logica do Estado social, as politicas publicas rela-
tivas a esta dimensao coletiva das relagdes de trabalho tém como escopo uma me-
lhor “redistribuicao dos recursos”” e, por isso, cumprem uma funcao intimamente
ligada a melhoria das condic¢des de vida dos trabalhadores. Neste contexto, apds
1974, Portugal nao constituia uma excecao e a construgao do sistema referente a
contratacao coletiva assentava nesses pressupostos. Vejamos:

a) o monopolio dos sindicatos na negociagao e celebracdo de instrumentos de
regulamentagdo coletiva de trabalho era uma realidade indiscutivel;

b) o principio da filiagdo — que determinava a eficacia pessoal direta das con-
vengoes coletivas relativamente aos trabalhadores filiados nos sindicatos e
associa¢des patronais representadas — também ndo merecia qualquer
contestagao;

C)  no que respeita ao seu ambito temporal (vigéncia), as convengdes coletivas
mantinham-se em vigor indeterminadamente, até serem substituidas por
outras;

d) osinstrumentos deregulamentagao coletiva apenas poderiam dispor em sen-
tido mais favoravel do que alei (o que constituia uma manifestagao do princi-
pio do tratamento mais favoravel).

Alégica do sistema nacional de relagdes coletivas assentava num modelo em que
sindicatos, no ambito de uma relacdo de for¢as com os empregadores, desempenha-
vam um papel primordial que, no essencial, era reconhecido e legitimado pelo
proprio Estado. Efetivamente, conforme referido, as convengdes coletivas, tendenci-
almente, s6 eram alteradas quando o seu contetido fosse considerado mais favoravel
para os trabalhadores (principio da concentragao de direitos numa perspetiva ascen-
dente), procurando amenizar-se a manifestacao da desigualdade juridica das partes,
através de um conjunto de mecanismos que visavam a protecao do contraente mais
fraco (o trabalhador).

Com o decréscimo das taxas de sindicaliza¢éo, no final do séc. XX, o sistema
apresentava outra particularidade (proxima, alids, da realidade francesa), e que di-
zia respeito a uma elevada taxa de cobertura das convengdes coletivas (cerca de

6 Constituigdo da Republica Portuguesa.
7 Lépez (2001: 37).
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80%), apesar de a taxa de sindicalizagdao rondar apenas 0s 20%.% Essa caracteristica,
que entretanto se tornara sistémica, tinha a sua razao de ser no recurso sucessivo
aos mecanismos de extensdo administrativa, por parte do Ministério do Trabalho,
das convengoes coletivas a trabalhadores e a empregadores ndo abrangidos. Ape-
sar de tudo, conforme refere Julio Gomes, esse era o “sistema possivel em torno do
gordio que ninguém queria cortar: a questao da representatividade das associa-
¢Oes sindicais”.’?

O balango critico das orientagdes politicas que foram vertidas na legisla-
¢ao nacional, a partir de 2003, afigura-se como fundamental, em especial por-
que compete ao Estado a promogao de politicas publicas que incentivem, ou
pelo menos garantam, a atua¢ao das estruturas de representagao coletiva dos
trabalhadores' (e, consequentemente, a dimensdo coletiva das rela¢des de tra-
balho). E verdade que o sentido das reformas laborais ocorridas, em especial
nas ultimas duas décadas, no conjunto dos paises ocidentais, tem assumido
uma tendéncia liberal. No entanto, tal como referem alguns autores,!* dentro da
propria tendéncia de liberalizagdo podemos identificar diferentes trajetorias.
Compreender o alcance e a modalidade dessa tendéncia liberalizante no siste-
ma portugués de relagdes coletivas de trabalho € essencial para caracterizar o
proprio modelo mas, também, o rumo da sua evolugao.

Diga-se, no entanto, que esta ideia de desregulagao da dimensao coletiva das re-
lagdes de trabalho encontrou na Unido Europeia um parceiro privilegiado — em espe-
cial nas primeiras duas décadas do séc. XXI —, que depois ampliou essa agenda para a
generalidade dos Estados-membros. O Livro Verde sobre a modernizacao do direito la-
boral da Comissao Europeia de 2006, por exemplo, defendia claramente a secundari-
zagao das relagdes coletivas de trabalho, defendendo que o tratamento normativo
deveria centrar-se nas relagoes individuais em detrimento das coletivas.!?

O préprio Tribunal de Justica da Unido Europeia também desempenhou, em
especial na primeira década do séc. XXI, um papel relevante na disseminacéo da
ideia relativa a secundariza¢ao da dimensao coletiva das relagdes de trabalho (v.g.
Acdrdio C-438/05, International Transport Workers’ Federation and Finnish Seamen’s
Union v. Viking Line, [2007] CJT] 1-10779, no qual o referido tribunal nomeia as

8 Tal como resulta da andlise da tabela 4.1 do Livro Verde sobre as Relagdes Laborais (2006), coordena-
do por Anténio Dornelas, MTSS, p. 86; e também dos quadros 24 a 27 do Livro Branco das Relagoes
Laborais (2007), Comissao do Livro Branco das Rela¢des Laborais, MTSS, p. 73.

9 Gomes (2012).

10 Como refere Klare (1981:472): “The power of government to regulate unions, including internal
union affairs, derives from their quasi-public nature, i.e., from the fact that unions engage in
economic activity of societal consequence”.

11 Thelen (1999).

12 European Comission (2006), Green Paper. Modernising Labour Law to Meet the Challenges of the
21% Century, Bruxelas, European Comission Publications, disponivel em: https://www.europarl.eu-
ropa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/com/com_com(2006)0708_/com_com(2006)0708_en.pdf
(ltima consulta em outubro de 2023).

13 No mesmo sentido, Bercusson (2009: 648): “This is not a minor lapse. It speaks volumes that the
Barroso Comission can consider embarking on a project to modernize labour law with a focus
on the personal scope of individual employment rather than on collective labour law”.
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liberdades econémicas como o principio dominante e estruturante da Unido Euro-
peia, subalternizando a acdo coletiva 4 e restringindo-a a sua compatibilizagao com
aquelas).?®

As profundas alteragdes verificadas no sistema portugués de relagdes coleti-
vas de trabalho ocorreram num periodo relativamente curto, assentes na reforma
legislativa de 2003 (e aprofundadas em 2006, 2009 e 2012), que se revelou suficiente
para que se verificasse uma mudanga radical dos trés eixos norteadores da negoci-
acao coletiva:

a) fim do monopolio sindical (ou, pelo menos, um prentincio, em virtude da in-
trodugao da possibilidade de as comissoes de trabalhadores, em determina-
do contexto, poderem ter competéncias a nivel da negociagao e da celebracao
de convencgdes coletivas);

b)  desvirtuamento do principio da filiagao (através do mecanismo das adesdes
individuais de trabalhadores a instrumentos de regulamentacao coletiva); e

c) estipulagdo de vigéncia temporalmente limitada (por meio da introdugao do
mecanismo de caducidade).

A elevada taxa de cobertura das convengoes coletivas, obtida a custo da sua exten-
sao administrativa nos moldes descritos, também deixou de ser uma das caracte-
risticas do sistema, em particular a partir de 2011 (sendo certo que a tendéncia
desse decréscimo € visivel desde 2009),'¢ tendo-se verificado uma ligeira melhoria
a partir de 2016.17

Note-se, ainda, que o nimero de convengdes coletivas celebradas atingiu, no
ano de 2004, um minimo histérico a data. Apesar de nos anos subsequentes se veri-
ficar um aumento do nimero de convengdes subscritas, a média dos anos seguin-
tes (2004-2009) é significativamente inferior ao periodo que antecedeu a entrada
em vigor do Cédigo do Trabalho de 2003 (1998-2003).

Também no ano de 2004, o nimero de trabalhadores abrangidos caiu para
cerca de metade. Essa tendéncia foi revertida a partir de 2005, apos a tomada de

14 Moreira (2007: 13): “Em primeiro lugar, o direito a greve nao foi considerado pelo Tribunal como
um interesse legitimo per se. Com efeito, o Tribunal considerou que a legitimidade do exercicio
desse direito depende do objetivo concretamente prosseguido, que, em Viking, era a protegao
dos trabalhadores” que “antes de partirem para o exercicio de uma agao coletiva, estdo obriga-
dos a esgotar todos os outros meios menos atentatdrios da correlativa liberdade de mercado do
empregador de que disponham para atingir os mesmos fins”.

15 De referir que ajurisprudéncia nacional também se revelou permeavel aideia de que asliberda-
des econdmicas podem sacrificar direitos sociais fundamentais. No Acérddo n.? 602/2013, o Tri-
bunal Constitucional, no que se refere a norma constante don.? 4 do art. 7.2 da Lei n.® 23/2012,
aceita e reproduz um conjunto de argumentos econémicos, referentes as metas e compromissos
assumidos no quadro do Memorando de Entendimento em detrimento da autonomia coletiva.

16 O numero de trabalhadores abrangidos por convengdes coletivas no setor privado passou de
mais de 1,8 milhdes (em 2008) para cerca de 300 mil (em 2012), tal como consta do Relatério da
OIT (2013), Tackling the Job Crisis in Portugal, quadro B6, p. 56.

17 A este respeito, ver Filipe Lamelas e Pedro Rita (2023), “Trabalho digno e negociacao coletiva”,
disponivel em: https://trabalhodigno.colabor.pt/.
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Fonte: Livro Verde sobre as Relagbes Laborais, 2010.
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Fonte: Livro Verde sobre as Relagdes Laborais, 2010.

posse do XVII Governo Constitucional, que empreendeu uma politica de extensao
das convengdes coletivas existentes, como forma de mitigar o decréscimo na cele-
bragao de instrumentos de regulamentacao coletiva negociais. O mesmo viria a
suceder, também, a partir de 2016, ap6s a tomada de posse do XXI Governo
Constitucional.

Alias, as figuras 4.1, 4.2 e 4.3 ilustram bem a realidade descrita, isto €, o pano-
rama relativo a negociacao coletiva e sua abrangéncia em Portugal e os efeitos que
as alterac¢des de 2003 tiveram nesses dominios.

No que se refere ao numero de instrumentos de regulamentacdo coletiva
(IRCT) publicados, o Livro Verde sobre as Relacbes Laborais, de 2016, também explicita
que “essa diminuicao viria a assumir uma expressao particularmente evidente em
2004, ap0s a crise econdmica de 2003, que se conjugou com a primeira codificagao da
legislagao laboral em Portugal, que produziu efeitos a partir de dezembro de 2003.
Entre 2005 e 2008 verificou-se uma recuperagao da negociacao coletiva, mas nao vol-
tando a atingir os niveis observados até 2003, sendo que, em 2009, ano em que se pro-
cedeu a revisao do Coédigo do Trabalho, ocorre uma nova inflexao da publicagdo de
IRCT. Foi assim inaugurada uma tendéncia decrescente que viria a ser novamente
agravada no periodo de assisténcia financeira, entre 2011 e 2014. Importa notar que
durante o periodo de assisténcia, em especial a partir de 2012, pela primeira vez, o
numero de acordos de empresa ultrapassou o niimero de contratos coletivos.” 18

Ha que assumir que a legislagao aprovada nos tultimos 20 anos — reflexo de
um conjunto de tendéncias e opg¢des politicas —, relativa a dimensao coletiva do

18 G. Dray (coord.) (2016), Livro Verde sobre as Relagdes Laborais, 2016, Lisboa, GEP/MTSSS, p. 315.
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trabalho, contribuiu decisivamente para afastar o nosso sistema do seu pendor tra-
dicional, através da introducdo de mecanismos de flexibilidade e desregulagao,
transformando-o num sistema mais proximo de um modelo liberal e desregula-
mentado. No que se refere a negociagao coletiva, o resultado €, evidentemente, de-
sastroso,!” em grande parte devido ao facto de estas reformas nao terem tido em
conta as especificidades nacionais.

O papel determinante das portarias de extensao €, por sua vez, revelador da
essencialidade do Estadono ambito das relagdes coletivas de trabalho em Portugal,
caracteristica que nao deve ser menosprezada, mas antes aproveitada e potenciada
no sentido de permitir reformas que potenciem a melhoria do nosso sistema.

Negociacao coletiva e desigualdade

Além do impacto — direto ou indireto — da negociacdo coletiva na legislagao do
trabalho e na legislacdo referente a protecdo social (nomeadamente, contribuindo
de forma decisiva para a criagao e institui¢ao de realidades como o subsidio de de-
semprego, o seguro de doenga ou aregulamentacdo da satide e seguranca no traba-
lho), nos altimos anos, varios estudos tém vindo a estabelecer uma relagao entre os
niveis de sindicalizagao (filiagao e, sobretudo, cobertura negocial) e desigualdade
(em especial devido ao seu impacto no valor dos saldrios).
O Banco Mundial,?® por exemplo, concluiu que:

— ostrabalhadores filiados em sindicatos e trabalhadores abrangidos por acor-
dos coletivos (tanto nos paises industriais como nos paises em desenvolvi-
mento), em média, obtém uma margem salarial superior sobre os seus homo-
logos nao sindicalizados (ou nao cobertos);

—  estamargem podeir de 5% a 10% na maioria dos outros paises industrializados;

—  ossetores com elevada densidade sindical global tendem a ter uma majora-
¢ao salarial mais elevada.

Em 2008, um relatério da OIT,*! concluiu também que:

— aelevada densidade sindical, uma estrutura de negociagao coletiva mais co-
ordenada e uma maior cobertura dos acordos de negociacao coletiva tendem
a ser associadas a uma menor desigualdade;

—  ospaises em que as taxas de densidade sindical sdo mais elevadas sdo também

19 Além das figuras 4.1 a 4.3, no mesmo sentido ver, também, “Tackling the job crisis in Portugal”,
disponivel em http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/—-dgreports/—-dcomm/docu-
ments/publication/wems_228208.pdf (tltima consulta em outubro de 2023).

20 World Bank (2002), Unions and Collective Bargaining. Economic Effects in a Global Environment
(http://elibrary.worldbank.org/doi/abs/10.1596/0-8213-5080-3).

21 ILO (2008), Income Inequalities in the Age of Financial Globalization (http://www.ilo. org/ glo-
bal/publications/books/WCMS_100354/lang —en/index.htm).
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aqueles em que o Estado social se encontra mais desenvolvido, a negociacao co-
letiva mais centralizada e a legislagdo laboral mais proxima das normas interna-
cionais do trabalho e com melhor implementagao.

De facto, os paises com melhores resultados no que respeita ao combate a desigualda-
de de rendimentos tendem a ser os que apresentam niveis mais elevados de sindicali-
zagao e, consequentemente, de contratacdo coletiva. Esta relacao entre sindicalizacdo
(e, consequentemente, contratagao coletiva) e desigualdade merece um olhar mais
atento por parte dos nossos decisores, especialmente se considerarmos que “a desi-
gualdade elevada e crescente dos rendimentos do trabalho néo € inevitavel e depende
em parte das escolhas politicas”.??

Se a sindicalizagao promove (ou de alguma forma contribui) para a diminui-
¢ao da desigualdade, as politicas publicas na area social — especialmente em pai-
ses onde a desigualdade continua a aumentar ou é, de facto, um problema que urge
resolver, como é o caso portugués — deveriam ter como objetivo fomentar a nego-
ciagdo coletiva, procurando abranger o maior niumero de trabalhadores e, ao mes-
mo tempo, promover a filiagao sindical.

A propésito da Agenda do Trabalho Digno: aprender com os erros
do passado e procurar evita-los no futuro

Aidentificacdo e categorizagao de clusters de sistemas de producao €, muitas ve-
zes, um ponto de partida fundamental para a analise das suas caracteristicas
institucionais.

Sem prejuizo de um conjunto de contributos de diversa literatura (nomeada-
mente a que respeita a varieties of capitalism), no caso portugués, importa acentuar o
facto de se tratar de um sistema hibrido ou atipico, caracterizado pela sua maior in-
coeréncia institucional, integrando-se naquele cluster que alguns autores 2 referem
como mixed market economies (MME) ou State-led market economies (SME). Nestes sis-
temas, o Estado detém um ascendente sobre os demais atores laborais, desempe-
nhando um papel ativo e diferenciador.

Aidentificagdo dessa especificidade do sistema portugués serve, no entanto,
como um ponto de partida para a analise do desenvolvimento das relagdes coleti-
vas de trabalho em Portugal, ndo s6 porque permite a sua categorizagao mas, tam-
bém, porque possibilita uma reforma coerente que leve em consideragao essas
mesmas caracteristicas.

Quaisquer reformas que ignorem essas disposi¢des especificas e configura-
¢Oes institucionais estao destinadas a ndo surtir os efeitos pretendidos e, como
tal, a falhar.

22 Tal como referido no Relatério da OCDE (2012), Inequality in Labour Income. What Are Its Drivers
and How Can It Be Reduced, disponivel em: http://www.oecd.org/tax/pu-
blic-finance/49417273.pdf (Gltima consulta em outubro de 2023).

23 Molina e Rhodes (2007).
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A proposito da negociacdo coletiva, a Agenda do Trabalho Digno assume
como uma das suas prioridades o “refor¢o das relagdes coletivas de trabalho e da
negociagao coletiva”. Na sua tultima versao, apresentada em sede de concertagao
social, a agenda referia o seguinte, a proposito desta tematica (ver pontos 36 a 43 do
documento):

1.  alargara cobertura danegociagao coletiva aos trabalhadores em regime de out-
sourcing (por analogia com regime aplicavel aos trabalhadores temporarios) e
aos trabalhadores independentes economicamente dependentes, nomeada-
mente no caso de desempenharem fungdes de forma regular, por um periodo
de tempo significativo, quando se integram no objeto social da empresa;

2. introduzir incentivos e condi¢des de acesso a apoios e incentivos publicos, a
financiamento comunitario e a contratagdo publica relativos a existéncia de
contratagdo coletiva dinamica, ou seja, aquela que tenha sido recentemente
outorgada ou renovada, no periodo até trés anos;

3. clarificar a articulagdo entre o regime da escolha de convencao coletiva por
trabalhador nao sindicalizado e a emissao de portarias de extensao;
4.  aprofundar as garantias de efetividade do exercicio dos direitos de agao sin-

dical, nomeadamente clarificando na lei que o direito de afixacao e distribui-
¢ao de informacao sindical nas instalagcdes da empresa se estende a espagos
virtuais existentes na empresa como € o caso da intranet ou moradas de cor-
reio eletrénico;

5. clarificar na lei que o direito a desenvolver atividade sindical na empresa
pode ser exercido, ainda que nao existam trabalhadores sindicalizados, me-
diante condigdes especificas aplicaveis e desde que ndo afetem o normal fun-
cionamento da atividade produtiva (medidaja contemplada no ambito da al-
teragdo legislativa introduzida pela Lei n.® 83/2021, de 6 de dezembro);

6.  criar condigOes para a abertura a representagao sindical e a participagdao nas
comissoes de trabalhadores de novos grupos de trabalhadores, nomeada-
mente os trabalhadores independentes legalmente equiparados;

7. reforcar o papel da admissibilidade da arbitragem necessaria na prevengao
de vazios de cobertura danegociagao coletiva, permitindo que, ainda durante
o periodo de sobrevigéncia da convengao coletiva, qualquer das partes possa
requerer a arbitragem necessaria, mantendo-se a convencao em regime de so-
brevigéncia, até que seja proferida a competente decisao arbitral;

8. nstituir a possibilidade de uma das partes poder suscitar a apreciagao por tri-
bunal arbitral dos fundamentos deduzidos para a dentincia de um instru-
mento de regulamentacao coletiva de trabalho.

Nao obstante a aparente bondade da solucdo preconizada na agenda relativa ao
alargamento dos direitos de cariz coletivo aos prestadores de servigo economica-
mente dependentes, é importante, antes de mais, referir que todo o nosso sistema
de relagGes coletivas assenta no pressuposto da laboralidade. Ou seja, os diversos
institutos, implementados e sedimentados ao longo dos anos tém como destinata-
rios as empresas e os seus trabalhadores. Alargar o seu ambito aos prestadores de
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servigo, ainda que economicamente dependentes, afigura-se problematico, desde
logo, por levantar duas questdes incontornaveis: se uma prestacdo de servigos
apresenta indicios delaboralidade, entao, nos termos da lei, ela deve ser convertida
numa rela¢do de trabalho per se. Tal significa que, na verdade, os prestadores de
servigo que se encontrem nessa situagao sao, na realidade, trabalhadores por conta
de outrem e, como tal, estdo ab initio abrangidos pelas normas e institutos relativos
ao direito coletivo; por outro lado, ao pretender estender-se esse universo a verda-
deiras situagoes de prestagao de servigo, desvirtua-se um sistema que assenta na
subordinacgdo juridica o que, por seu turno, implicaria uma altera¢do constitucio-
nal e, a0 mesmo tempo, uma certa normalizagao de situacdes que podem estar na
fronteira da ilicitude, desprotegendo, ainda mais esses “trabalhadores” apesar da
aparéncia de protecdo acrescida.

Por outro lado, devemos ter presente que o instituto da arbitragem necessaria
ja existe e encontra-se consagrado no Codigo do Trabalho. Assim, quando se refere
na agenda que se pretende “reforcar o papel da admissibilidade da arbitragem ne-
cessaria na prevencao de vazios de cobertura da negociagao coletiva, permitindo
que, ainda durante o periodo de sobrevigéncia da convengao coletiva, qualquer
das partes possa requerer a arbitragem necessaria”, cumpre saber qual serd a exata
formulagao legal para atingir esse desiderato. Ampliar o elenco legal de situagdes
em que essa faculdade é possivel pode ser insuficiente, por nao cobrir todas as situ-
a¢oes, nomeadamente a celebragao de novos instrumentos de regulamentagao co-
letiva de trabalho. Por outro lado, atendendo a natureza do nosso sistema de
relagdes coletivas, no qual o Estado desempenha um papel preponderante, talvez
se afigurasse mais acertado introduzir a arbitragem obrigatdria como tltima etapa,
no sentido de evitar a caducidade de uma convengao coletiva. Até porque, se o ob-
jetivo é colocar as partes em dialogo permanente e contribuir para que essa negoci-
agao direta surta efeitos, a perspetiva de, no final do procedimento, se vislumbrar
sempre a possibilidade de uma arbitragem obrigatéria, nomeadamente através do
Tribunal Arbitral do Conselho Econémico e Social (cuja estrutura tripartida tem,
apesar de tudo, sido aceite por empregadores e sindicatos), certamente contribui-
ria para um didlogo mais frutifero a montante.

No que se refere ao objetivo de “clarificar a articulagao entre o regime da esco-
lha de convengao coletiva por trabalhador nao sindicalizado e a emissao de portari-
as de extensdo”, devera dizer-se que tal clarificacdo nao parece particularmente
relevante. Determinante seria, de facto, instituir um sistema de filiagao obrigatdria
para quem pretende que lhe seja aplicada determinada convengao coletiva. O pro-
blema dos denominados free riders tem de ser encarado de forma séria e, se o que se
pretende é dinamizar a contratagao coletiva, o primeiro passo tera de ser necessari-
amente, estimular a filiagao, o que, por sua vez, teria a dupla vantagem de reforcar
alegitimidade das partes em funcdo da suarepresentatividade e, ao mesmo tempo,
simplificaria de sobremaneira um sistema de relacdes coletivas intricado e com so-
lugdes ineficazes ou pouco claras.

Finalmente, ndo se percebe em que medida é que a “possibilidade de uma das
partes poder suscitar a apreciagao por tribunal arbitral dos fundamentos deduzi-
dos para a dentincia de um instrumento de regulamentacao coletiva de trabalho”
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se afigura como algo que careca de consagracao legal. No sistema portugués, a
dentncia é livre e a sindicancia dos seus motivos, atendendo a realidade juris-
prudencial nacional, nomeadamente no que diz respeito a sindicancia dos moti-
vos que permitem o recurso a despedimentos por razdes objetivas (coletivo e
por extingdao do posto de trabalho), correria o sério risco de se revelar inutil.
E que nessa situagao dos despedimentos, por regra, os tribunais decidem que
esses motivos ndo sao sindicaveis por ser algo que esta no ambito da liberdade
de gestao do empregador.

Conclusoes

Ainda que, para alguns, a negociagdo coletiva seja uma memoria distante referente a
época de ouro das relagdes de trabalho, a verdade é que, ainda hoje, desempenha um
papel fundamental na melhoria das condicdes dos trabalhadores, ao mesmo tempo
que funciona como um instrumento privilegiado no combate a desigualdade.

Nabase de reformas legislativas devem sempre ser levadas em linha de conta
as diferengas estruturais e herangas, refor¢ando o argumento de que os paises nao
estdo necessariamente a convergir (nem devem), mas estao, de facto, a divergir nas
suas reagdes institucionais a essa tendéncia de liberalizagao dominante.

Assolugdes e reformas, evidentemente, devem ter em conta essas disposi¢oes
especificas e configuragdes institucionais, a fim de alcangar os seus objetivos. O ca-
so portugués nao € excegao.

Nao levar em consideracao o papel determinante do Estado no plano das re-
lagdes coletivas de trabalho € votar qualquer reforma nessa area ao fracasso. Nao
assumir os erros do passado, bem visiveis nas avaliagdes que devem e tém de ser
feitas a propdsito do decréscimo do niimero de convengdes coletivas celebradas (e
do empobrecimento do seu contetido) e da sua abrangéncia, é um mau ponto de
partida.

Arealidade nacional exige, a montante, um reequilibrio entre as partes para
que a dinamizagdo da negociagdo coletiva seja uma realidade. Esse reequilibrio
passa pela singularidade do principio da filiagdo — que garantird uma legitimi-
dade acrescida das partes — e pela introdugao de um sistema de arbitragem obri-
gatorio em que, em caso de negociagdes malogradas, o Estado intervira —
nomeadamente remetendo necessariamente a questdo para o Tribunal Arbitral
do Conselho Econémico e Social — garantido simultaneamente que nao se verifi-
card um vazio na cobertura de determinado instrumento de regulamentagao co-
letiva anteriormente em vigor e abrindo espago para a negociacao em setores ou
empresas onde tal ndo tenha sido possivel pela irredutibilidade negocial de uma
das partes.

Negociar tendo por base um vazio é bastante diferente do que negociar tendo
por base um acervo de direitos e expetativas legitimas, assentes num patriménio
social de décadas. Em ultima analise, o refor¢o da negociagao coletiva e a sua dina-
mizagdo € uma questdo de progresso socioeconémico. Compete ao Estado perce-
ber essa realidade e implementar medidas que a concretizem.
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Capitulo 5

O nexo habitacdo-emprego-natalidade em Portugal
As varias crises do novo modelo de crescimento econémico

Ana Drago

Em 2017, numa intervengao na Assembleia da Republica, o primeiro-ministro
abordou o que era ja percetivel nos grandes centros urbanos na sequéncia da crise
social e econémica de 2011-2013 — Portugal enfrenta uma (nova) crise de habita-
¢ao. Nessa altura, Antonio Costa argumentava que essa crise colocava no imediato
anecessidade de langar uma nova politica ptblica de habita¢do “para que a classe
média e, em especial, as novas geragdes possam ter efetivamente condices de ace-
der a habitagdo a custos que sejam acessiveis”.! Os termos desta intervencdo do
chefe do governo sao interessantes para a analise da questao habitacional pés-crise
financeira, por duasrazdes. Em primeiro lugar, porque neles encontramos a identi-
ficagdo das categorias sociais que tém vindo a ser apontadas no debate publico
como as principais vitimas da atual crise habitacional portuguesa: as classes médi-
as e osjovens. Estaidentificacdo € significativa num pais com uma histdria que per-
siste até hoje de pobreza habitacional entre os mais pobres, e em que a maior fatia
de despesa publica em habitacdo se traduziu no apoio do Estado as classes médias
para aquisigao e habitagao prépria (IHRU, 2018; Serra, 2019; Drago, 2020a). Em se-
gundo lugar, as palavras do primeiro-ministro nessa tarde parlamentar apontam
que estamos a viver um tempo de repolitizacao da questao habitacional, que volta
ao centro do debate publico depois de décadas de negligéncia na agenda politica
do pais. Essa nova centralidade politica traduziu-se, logo em 2017, no regresso de
uma Secretaria de Estado da Habitagao a estrutura institucional do governo e no
lancamento da Nova Geragao de Politicas de Habitacdo, consagrada em 2018, que
desenhou uma nova estratégia publica no campo da habitagao.

No quadro internacional é hoje evidente que a subida dos pregos habitacio-
nais € uma das tendéncias mais relevantes do contexto econdémico e financeiro que
se seguiu a grande crise financeira (GCF) de 2008, e das politicas de austeridade
que, a partir dela, se desenharam em diferentes economias. Os indicadores do mer-
cado habitacional no espago europeu, nos EUA, Australia, Canada e noutros

1 Em: https://www.publico.pt/2017/06/17/politica/noticia/antonio-costa-elege-politicas-para-
habitacao-acessivel-como-nova-prioridade-1776021.
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espagos mundiais — inclusive, na China — mostram que o imobiliario, e a habita-
¢do em particular, emergiram como ativos de elei¢do nas estratégias de diferentes
investidores, dos pequenos rentistas aos grandes atores institucionais. O que a lite-
ratura internacional apelida “assetiza¢do”, num contexto de relativa estagnagao
econdmica, traduziu-se num avultado investimento no imobilidrio e habitagao
apenas alguns anos depois do rebentar da crise do subprime nos Estados Unidos,
guindando os precos da habitacao bem acima da evolugado dos salarios ou do cres-
cimento das economias. Hoje o debate sobre crise habitacional é, se nao mundial,
pelo menos transnacional (Aalbers, 2015; Wetzstein, 2017, 2019).

Apesar dessa geografia ampla da crise habitacional pds-GCE, € possivel dizer
que a situagdo portuguesa se destaca. Recorremos a trés imagens — trés indicado-
res — que apontam essa dimensao de excesso da crise habitacional em Portugal,
mostrando dindmicas relevantes no mercado habitacional do pais. A figura 1 mos-
tra que os precgos da habitacao em Portugal ndo apenas cresceram exponencialmen-
te, como tenderam a crescer acima da maioria dos paises que partilham a moeda
tnica. Nos anos de 2019 e 2020 — isto é, na sequéncia do ciclo de crescimento que
correu de 2014 até a crise pandémica, mas também durante a crise pandémica —
Portugal liderou a subida de precos da Zona Euro. Se os mercados habitacionais
europeus mostram uma dindmica comum de aumento significativo dos pregos, em
Portugal essa variagao superior a maioria dos paises do euro parece indicar uma
mudancga significativa na economia da habita¢do no pais.

Na figura 2, Portugal destaca-se igualmente num dos indicadores que mais
claramente nos aponta para um diagnostico de crise habitacional. Para os 34 paises
em que a OCDE avalia o racio preco/rendimento, Portugal surge num dos primei-
ros lugares com um valor de 146. Este valor denuncia a crise habitacional porque
mostra que ha um significativo desajustamento entre os pregos da habitacdo e os
rendimentos auferidos em contexto nacional.

Em terceiro lugar, o dltimo indicador aponta uma dinamica relevante para
entender o desajustamento entre precos habitacionais e rendimentos nacionais,
que nos convida a revisitar o debate que se fez ao longo da ultima década sobre o
papel da financeiriza¢do da habitagdo na economia portuguesa. Os dados mostram
que a partir de 2011 — isto é, a partir da crise social e econémica portuguesa que se
seguiu a crise financeira — ha um afluxo de capital e de investimento na habitagao
que nao se sustenta no endividamento dos residentes perante a banca. Esta indica-
¢do sugere que a financeirizagao, tal como a tinhamos discutido em relagéo ao pe-
riodo entre meados dos anos 90 e a primeira década do século XXI, em que o
endividamento das familias no acesso a aquisi¢ao de casa propria se foi agigantan-
do, ja ndo é o que era (Drago, 2020b).

Em 2019, no mercado de habitagao em Portugal, mais de metade do investi-
mento na aquisi¢ao de prédios no pais nao assentava no recurso ao crédito hipote-
cario. Tendo em conta o padrao de rendimentos nacionais, ha hoje no mercado uma
procura externa de agregados familiares ou investidores que obtém os seus rendi-
mentos fora do pais que tem um efeito significativo no volume e no valor das aqui-
si¢des — e que tende a elevar os precos de mercado acima das possibilidades dos
residentes, em particular na area metropolitana de Lisboa e no Algarve. Por outro
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lado, tendo em conta o aumento de agregados familiares “rentistas” entre 2014 e
2019, como comprovam as estatisticas de IRS, havera também o investimento de re-
sidentes a partir das suas poupangas. O resultado destas tendéncias de aquisicao e
investimento € uma crise habitacional com uma dimensao significativa, com um
desenho territorial e socialmente assimétrico e que aprofunda o fosso das desigual-
dades na habitagao na sociedade portuguesa.

Ha hoje um corpo de conhecimento robusto que aponta as principais dimen-
soes desta crise, que podemos resumir em cinco tragos centrais. Em primeiro lugar,
sabemos que esta crise é modelada pela evolucdo divergente entre a subida dos
precos da habitacdo e a estagnagao persistente dos saldrios. Esse desacerto ocorre
em varios paises, mas é particularmente relevante em Portugal (OCDE, 2019).

Em segundo lugar, esta crise é marcada por uma desigualdade que se apro-
fundou entre proprietarios de habitagdao propria, mesmo que com hipoteca, e os ar-
rendatarios. Em 2021, mais de um quarto dos arrendatarios estavam na situagao de
sobrecarga com despesas de habitacdo, enquanto apenas 4% dos ocupantes pro-
prietarios com hipoteca estava na mesma situagdo. Alids, entre 2008 e 2021, a
sobrecarga agravou-se para quem arrenda habitagao — em 2010 cerca de 18% dos
arrendatdrios estava em situagdo de sobrecarga de custos habitacionais, mas em
2021 eramja27% — o que nao aconteceu para os proprietarios de habita¢do prépria
(Eurostat, 2022). Em terceiro lugar, a sobrecarga com custos da habita¢ao ainda re-
cai desmedidamente sobre o primeiro quintil de rendimentos, com 22,3% dos agre-
gados em situacao de sobrecarga de custos habitacionais em 2021, enquanto no
segundo quintil essa situagao s6 abrange 4% e decai ainda mais nos quintis seguin-
tes (Eurostat, 2022). Em quarto lugar, vale a pena ter em conta que o aprofunda-
mento dessa desigualdade habitacional tende a refletir o momento de “chegada”
ao mercado de habita¢do — isto é, se a solucao habitacional foi encontrada antes ou
depois do inicio da subida dos pregos habitacionais que se iniciou em 2015 — o que
coloca um forte enviesamento geracional na vivéncia da crise de habitagao. Final-
mente, hd igualmente uma dimensao da segmentagao residencial que parece estar
a aprofundar-se nos ultimos anos. Os efeitos da transnacionalizagdo do mercado
habitacional, bem como os novos usos da habitagao para atividades econémicas,
traduzem-se na vivéncia espacial e quotidiana das dreas metropolitanas. Os cen-
tros urbanos sao rasgados por processos rapidos e intensos de gentrificagdo trans-
nacional e turistificacdo excessiva que tém um efeito de expulsao de grupos sociais
de menores rendimentos; e as periferias metropolitanas menos “nobres” testemu-
nham o aprofundamento da periferizacao residencial de largos segmentos de ren-
dimentos baixos ou intermédios.

A luz deste panorama, neste texto pretendemos discutir duas questdes. Num
primeiro momento, procuramos analisar a relacao entre emprego, rendimentos e a
habita¢do. No fundamental, pretendemos levar o debate sobre a crise de habitagao
em Portugal um pouco mais longe. Argumentamos que “arrumar” a habitagao
como crise de reprodugao social é contar apenas metade da histéria — aleitura cri-
tica sobre a forma e a origem dessa crise habitacional deve ser feita a luz da analise
dareconfiguragao da economia portuguesa apos a crise do euro e o ciclo de austeri-
dade da ultima década. Na verdade, tudo indica que a habitacdo e a propriedade
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imobilidria sdo hoje chaves de leitura centrais para dar conta do profundo processo
de transformacao da economia portuguesa na ultima década, com efeitos significa-
tivos na estrutura salarial e laboral da economia nacional. Num segundo momen-
to, procuramos refletir brevemente sobre as consequéncias societais mais latas
desta relacdo num dos indicadores sociais que melhor traduzem a “esperanga” de
um pais — os indices de natalidade. Aqui pretendemos mostrar como arelagao en-
tre formas de inser¢do no mercado de trabalho, e a disparidade entre rendimentos e
custos com a habitagao parecem colocar-se como entraves as geragdes em idade
fértil em relagdo aos seus projetos de familia.

Um modelo de crescimento: valorizar a propriedade, desvalorizar o
trabalho

Oimpacto dacrise do euro e daimplementacgao do programa de austeridade inscri-
to no Memorando de Entendimento da Troika tem sido amplamente analisado e
discutido ao longo da tiltima década. E hoje clara a orientacao politica que guiou
esse ciclo governativo — umalégica de retragao dos mecanismos de redistribuigao
de riqueza, que se traduziu na reducao da despesa social e na regressao da provi-
sdo publica de bem-estar.

Essa orientagao nao deixou de ser, contudo, acompanhada por uma proposta
de modelo econémico, que veio a guiar algumas das dimensdes centrais da gover-
nagao apods 2011, que tiveram consequéncias relevantes no emprego, nos salarios e
nos custos da habitacdo.

Socorremo-nos do quadro tedrico de matriz pds-keynesiana que analisa a
configuragao das economias nacionais sob a lente conceptual dos modelos de cresci-
mento, lidos a partir da analise de “periodos de crescimento sustentado, em que
esses padrdes de crescimento sdo suficientemente estaveis para identificar os prin-
cipais fatores que os impulsionam” (Baccaro, Blyth e Pontusson, 2022). De forma
geral, este quadro tedrico propde um caminho analitico que, enfatizando o papel
central da procura na configuragdo econdmica, identifica o modelo de articulagao
politico e macroeconémico de cada economia nacional, em torno dos quais se orga-
nizam regimes de regulagdo do trabalho, a estrutura e as dinamicas salariais, o per-
fil da estrutura produtiva, as politicas de regulagdao de mercados, bem como os
modelos de governagao sustentados por “coliga¢des de crescimento” (growth coali-
tions), enquanto dimensao de concertacao de interesses e agendas politicas de vari-
o0s setores econdémicos (Baccaro, Blyth e Pontusson, 2022).

A luz desta proposta, até a crise do euro, o espaco econémico da Unido Euro-
peia era descrito como comportando essencialmente duas tipologias de modelos
de crescimento. De um lado, os modelos de crescimento assentes nas exportacoes
(export-led) que agrupavam, de forma abrangente, as economias do Norte, Centro e
Leste da Europa e nos quais a Alemanha, embora sempre excecional na sua
configuragao, servia de paradigma. Do outro lado, as economias do Sul da UE
assentavam num modelo de crescimento assente no consumo interno (consumpti-
on-led) e, em alguns paises, consumption/debt-led — isto é, economias em que o
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endividamento é o motor de sustentacao do consumo interno (Baccaro, Blyth e
Pontusson, 2022). Neste quadro de leitura, uma economia como portuguesa aco-
lhia-se até a GCF no modelo de crescimento “puxado” pelo consumo interno, com
forte componente de endividamento privado que se orientou para a aquisicao de
propriedade habitacional, desenhando um ciclo de expansao dos setores da cons-
trugdo e da finanga, num intenso processo de financeirizagao (Rodrigues, Santos e
Teles, 2016).

A Grande Crise de 2008 e a sua tradugdo na crise do euro vieram alterar este
padrao diferenciado dos modelos de crescimento no contexto europeu. A luz do
modelo de governagdo da Zona Euro — das suas regras em matéria orcamental e
da sua politica monetaria — a crise foi gerida de modo eliminar a coexisténcia de
diferentes modelos de crescimento na mesma zona monetaria. Assim, as politicas
de austeridade foram mais do que um momento de restrigao da politica orgamental
e de imposigao da desvalorizacao salarial — foram igualmente um mecanismo po-
litico de imposicao de um tinico modelo de governagao macroeconémica que pro-
curou homogeneizar modelos de crescimento a escala da Zona Euro:

A tolerancia da Unido Econémica e Monetaria (UEM) a diversidade do modelo de
crescimento mudou radicalmente durante a segunda década de existéncia do euro.
O consumo interno, estimulado pela expansao fiscal, crescimento salarial ou emprés-
timos externos, tornou-se uma estratégia de crescimento inviavel sob os austeros
“Memorandos de Entendimento” da UEM e novas diretrizes para a supervisao ma-
croecondmica. Dada a assimetria de poder entre os modelos de crescimento liderados
pelas exportagdes da UEM e seus homologos do modelo de crescimento do consumo
doméstico no Conselho Europeu, os primeiros foram capazes de moldar a UEM de
uma forma que priorizou explicitamente o crescimento liderado pelas exportagoes e
efetivamente interrompeu as estratégias de crescimento que giravam em torno do
consumo interno dinamico. Os paises cujos modelos de crescimento dependiam do
consumo interno antes da crise foram for¢ados a estagnacdo (Grécia e, em menor
grau, a Italia...) ou em direcdo ao crescimento liderado pelas exportagdes ou pelo in-
vestimento direto estrangeiro (Portugal, Espanha e Irlanda) (Johnston e Matthijs,
2022, traducgao da autora).

O Memorando de Entendimento (MdE) entre Portugal e as institui¢des internacio-
nais em 2011 é um exemplo paradigmatico dessa imposigao politica. O MdE apon-
tou de forma explicita para uma reconversao da economia portuguesa de um
modelo consumption/debt-led para o modelo exportador, através de um programa de
reconversao assente num programa tripartido: (1) um amplo pacote de privatiza-
¢Oes como forma de captacao de investimento estrangeiro;? (2) a liberalizagao de

2 Procurando desenhar um mecanismo de financiamento sem divida, esse processo resultou na am-
pla operacado de alienagao de um conjunto de ativos levada a cabo entre 2012 e 2015, que colocou
nas maos do capital estrangeiro um conjunto de servigos e infraestruturas em situacao de quase
monopdlio, em mercados pouco expostos a concorréncia, geradores de rendas, e que pouco ou
nada fizeram pela qualificagdo ou aumento da produtividade da economia portuguesa.
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mercados, com o mesmo sentido de captar investidores; (3) a desvalorizagao do
trabalho, usando a compressao dos custos laborais como forma de dar competitivi-
dade as exportagdes portuguesas.

No contexto da nossa discussao, vale a pena sublinhar que a habitacao foi um
dos campos de aplicacao exemplar desta cartilha. No MdE, o mercado habitacional
foi apontado enquanto causa do consumo/endividamento da economia nacional
que era necessario “corrigir”, e essa corregao veio sob a forma de um programa de
liberalizacdo do mercado de arrendamento. Logo em 2012 foram lancados os prin-
cipais instrumentos dessa reconversao do mercado habitacional em Portugal — e
que, sem ironia, o modelaram para se adequar a esse novo perfil “exportador”.

Em primeiro lugar, em 2012 foi consagrado o Novo Regime de Arrendamento
Urbano (NRAU) que, apds rondas sucessivas de liberalizagdo desde os anos 90, re-
forgou essa componente de liberalizacao. O NRAU veio diminuir os direitos dos in-
quilinos, criando novas possibilidades de despejo dos arrendatarios até aqui
protegidos pela lei; e introduzindo contratos de duragdo extremamente curtos, cri-
ando um processo de aumentos sucessivos de precos e fomentando a instabilidade
no arrendamento habitacional. Estas alteragdes permitiram que um volume signi-
ficativo de imdveis entrasse no mercado nas areas urbanas, num momento em que
o setor da construcao entrava em crise e em que a produgdo habitacional colapsava
sob o peso da crise. Em segundo lugar, também em 2012, é criado o regime das Au-
torizagbes de Residéncia para Investimento (vulgo, “vistos gold”), direcionado
para a atragao de investimento estrangeiro no imobiliario, que se juntou ao Regime
Fiscal dos Residentes Nao Habituais que havia sido criado em 2009. Juntos, estes
regimes fiscais procuravam atrair procuras externas para o mercado habitacional
portugués, assentes em rendimentos acima dos rendimentos nacionais, substi-
tuindo a procura interna contraida pela profunda crise social e econdémica de
2011-2013. Em terceiro lugar, ja em 2013, a legislacdo de reabilitagdao do edificado
foi revista no sentido de reduzir as exigéncias técnicas e, nesse exato sentido, os
custos associados, permitindo o ciclo de valorizacdo de ativos imobiliarios para
segmentos de procura com maior capacidade financeira. Em quarto lugar, ja em
2014, foi criado um regime fiscal especificamente dirigido para a atividade de alo-
jamento local que incentivava a colocagao do stock habitacional ao servigo da ativi-
dade turistica. Prevendo uma taxa de IRS que incidia apenas sobre 15% do
rendimento bruto — quando no trabalho independente este incidia sobre 75% —
priorizava-se, portanto, uma atividade econémica assente na propriedade habita-
cional em detrimento dos rendimentos do trabalho.

Conjugados, estes instrumentos transformaram profundamente o mercado
habitacional portugués. A subida de precos da habitagdo em Portugal explica-se
em grande medida pelo impacto conjugado do crescimento do investimento direto
estrangeiro, que aumentou significativamente (Santos et al., 2022); pela relevancia
da aquisigao de habita¢do por ndo residentes com maior capacidade financeira em
relacdo aos residentes; e pelas novas rentabilidades do alojamento turistico, que
subtrairam stock habitacional ao arrendamento “tradicional” e contribuiram para a
subida de precos de aquisigao e de arrendamento. Em 2019, o concelho de Lisboa
ultrapassou Barcelona no niimero absoluto de oferta de alojamento local no site
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Quadro 5.1 Peso de diversas atividades econémicas no valor acrescentado bruto em 2008 e 2009 e sua
variagao

L - Peso no VAB 2008 Peso no VAB 2019 Variagdo 2008-2019
Atividades econémicas

(%) (%) (%)
Agricultura 2,3 2,4 4.3
Industria 16,6 17,5 5,5
Construgéo 6,7 4,3 -35,8
Comércio e servigos 22,2 24,5 10,4
Informacéo e comunicagéo 3,8 3,6 5,3
Financeiras e seguradoras 8,1 49 -39,5
Imobiliario 9,4 12,4 31,9
Profissionais, cientificas e técnicas 71 8,2 15,4
Administragéo publica 21,0 19,2 -8,6
Artisticas e desportivas 2,7 3,0 1,1

Fonte: Indicadores das Contas Nacionais por setor de atividade (Eurostat, 2020).

Airbnb, apesar de Lisboa ter apenas cerca de 1/3 dos residentes. Esta estratégia im-
plicou que os pregos de habitacao e dos novos contratos de arrendamento cresces-
sem muito acima da evolugdo salarial.

Toda esta transformacao no mercado habitacional indica os processos que fa-
bricaram a crise habitacional — a economia portuguesa direcionou o seu stock imo-
biliario para procuras externas com maior capacidade financeira, seja pela venda
ou arrendamento (mesmo que turistico) de imdveis. Mas esse f6lego exportador da
habitacdo e do imobiliario indica igualmente uma alteracdo profunda do perfil de
especializacao da economia portuguesa e, nesse sentido, do seu modelo de cresci-
mento. Uma analise da recomposi¢do do peso das varias atividades econémicas
permite ver os seus efeitos.

O quadro 1 conta a histéria da reconfiguracdo da economia portuguesa apon-
tando a centralidade do setor da habitagdo em diferentes periodos histéricos. Os
setores da construcao e da financa que haviam sido os protagonistas centrais do
modelo consumption(debt)-led, dos anos 90 até a GCF de 2008, sofrem reducdes
assinalaveis no seu peso na economia. O ciclo que ligou o setor da construgao de
produgio habitacional a financeirizagio da habitagdo parece ter-se alterado significa-
tivamente. Mas a habitagao e o imobilidrio ndo perderam protagonismo na econo-
mia nacional — pelo contrdrio. Em primeiro lugar, é o imobilidrio que emerge
como o setor mais dindmico na criagio de valor ao longo da década que se seguiu a
crise financeira, aumentando quase 32% o seu peso no VAB total da economia, e
apesar da contracdo da nova constru¢ao habitacional.

Em segundo lugar, os dados relativos ao turismo — que agrega atividades
econdmicas de diferentes setores — apontam igualmente para que, durante o cha-
mado “ciclo de recuperagao” que se inicia em 2014 e que se prolonga até 2019, as
atividades ligadas ao turismo cresceram sempre acima do conjunto da economia
portuguesa (ver figura 5).

E necessario ter em conta o outro elemento central da reconfiguracao da eco-
nomia portuguesa para o modelo exportador: os instrumentos legislativos que fo-
ram postos em marcha, também em 2012, orientados para a desvalorizagao do
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valor do trabalho. Os cortes salariais diretos na fungao publica e nas pensdes, e as
alteragdes na regulacdo do trabalho que contribuiram para a sua desvalorizagao —
diminui¢do do pagamento no trabalho extraordindrio; embaratecimento dos des-
pedimentos; fragilizag¢do dos vinculos contratuais; e fragilizacdo do trabalho orga-
nizado nos processos de negociagao coletiva.

O modelo de crescimento que emerge do ciclo da austeridade foi, portanto,
explicitamente desenhado para angariar procuras externas (export-led) que pudes-
sem ser captadas pela conjugagao destas duas orientagdes: valorizacao dos ativos
imobilidrios e desvalorizagao do trabalho. Essa recomposi¢ao da economia portu-
guesa assente valorizagao/rentabilizacao do imobilidrio e na desvalorizagao do tra-
balho teve efeitos muito significativos no emprego e na estrutura salarial. A figura
6 procura fazer duas analises: (1) a preto encontramos, pode dizer-se, o saldo de
uma década — isto é, a varia¢do no nimero de trabalhadores entre 2008 e 2019 nas
varias atividades econdmicas; (2) a cinza claro encontramos o emprego criado no
ciclo de recuperacao de 2014-2019, o que nos permite analisar os setores que se tor-
naram mais dindmicos na criagdo de emprego na nova configuragdo pds-crise da
economia portuguesa.

Entre 2008 e 2019 d&do-se alteragdes relevantes na estrutura de emprego por
atividade econémica. Do lado das atividades que mais cresceram em ntimero de
trabalhadores, nao por acaso, surge o setor do imobilidrio, onde a variagdo percen-
tual de novo emprego é maior, com cerca de 67%. Contudo, essa variagdo nao assu-
me um peso significativo no conjunto do emprego do setor privado. E antes nas
atividades de alojamento, restauragdo e similares e nas atividades de apoio as
empresas que quase metade do novo emprego foi criado no ciclo de crescimento
2014-2019. Note-se que as atividades de apoio as empresas, que agregam
nomeadamente as empresas de trabalho temporario, terdo igualmente contribuido
bastante para o setor do turismo, com servigos de limpeza, contabilidade e traba-
lhadores “extra” para picos de procura e na época alta do turismo. Ja do lado das
atividades que perderam emprego, destaca-se a enorme contracdo do setor da
construgdo. Segundo os dados do INE, entre o inicio da GCF internacional de 2008
e 0 “pico” da crise econémica portuguesa em 2013, o setor da construgao tera perdi-
do 231 mil empregos — e, mesmo com recuperacao a partir de 2014, em 2019 o setor
havia perdido 172 mil empregos em relagao a 2008. Ha igualmente alguma perda
de emprego das industrias transformadoras que, apesar de terem conseguido criar
emprego apos 2014, em 2019 tinha um numero de trabalhadores inferior ao de
2008; e, note-se, nas institui¢des de crédito, que terdo perdido cerca de 20% dos seus
trabalhadores entre 2008 e 2019.

Esta alteracdo do emprego deve ser aferida pelos seus impactos nas formas de
inser¢ao no mercado de trabalho e na estrutura salarial global que delas resulta. Na
verdade, todas as atividades que perderam emprego entre 2008 e 2019 caracteri-
zam-se por terem salarios acima dos setores que aumentaram o peso no conjunto
do emprego no mesmo periodo. A construgao tem, em média, salarios acima dos
praticados no alojamento e restauracao; a industria transformadora tem muito me-
lhores salarios que o setor da agricultura; e as institui¢des de crédito também ofere-
cem remunerag¢des quase incomparavelmente acima das atividades de apoio as
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empresas. A reconversdo do perfil da economia entre 2014 e até 2019, “puxada”
pelo imobiliario e pelo turismo, criou emprego exatamente nos trés setores que au-
ferem de remuneragdes mais baixas, maiores niveis de precariedade contratual e
baixas qualificagoes.

Esse novo emprego precario e mal remunerado tem um duplo efeito na estru-
tura geral de salarios em Portugal. Por um lado, pelo seu volume significativo
“puxa” para baixo a estrutura geral de remuneracdes. Mas deve-se igualmente ter
em consideracdo que, conjugado com o enfraquecimento da capacidade negocial
do trabalho no quadro da configuracdo institucional da contratagao coletiva, ndo
deixa de ter um efeito de bloqueio a progressao salarial de outros segmentos de tra-
balhadores em atividades com maior dinamismo no crescimento da produtivida-
de, como tem vindo a ser discutido para outras economias (Storm, 2017).

A crise de habitacdo e as desigualdades sociais que dela resultam deve, por-
tanto, ser lida na sua relagdo com o modelo de crescimento que emergiu do ciclo da
austeridade, que foi explicitamente desenhado para angariar procuras externas
(export-led) que pudessem ser captadas pela conjugacao destas duas orientagdes:
valorizagao dos ativos imobilidrios e desvaloriza¢do do trabalho. O resultado dessa
reconfiguracgdo na relacdo entre habitagdo e salarios é uma total disparidade das
suas tendéncias de evolu¢do — uma crise habitacional.

Mas é por ser um novo modelo de crescimento, e ndo uma mera “falha de
mercado” no campo da habitagdo como argumentava o documento que langou a
Nova Geragao de Politicas de Habitagao (Republica Portuguesa, 2017), que se per-
cebe porque € que os principais elementos que o constituem — os regimes dos “vis-
tos gold” e dos residentes nao habituais; a forma de regulacao do alojamento local,
e muitos dos principais elementos da legislacao laboral de 2012 — persistem uma
década depois da sua criagdo. Apesar dos seus impactos na habitagao estarem con-
sistentemente demonstrados.

As novas vitimas da forma da crise de habitacio

A analise da nova crise habitacional em Portugal ndo deve alimentar o equivoco de
que antes de 2008 nao havia crise. Pelo contrario, o diagndstico de caréncias graves
na habita¢do ndo é uma novidade em Portugal e precede, alias, as transformacoes
que ocorreram ao longo da ultima década.

Para segmentos relevantes da sociedade portuguesa, a vivéncia em habita-
¢oes degradadas e o peso dos custos habitacionais nao sdo novidade e atraves-
sam toda a histéria da democracia portuguesa. Como escrevem Madden e
Marcuse: “para os oprimidos, a habitagdo estd sempre em crise. O ressurgi-
mento do termo ‘crise de habita¢do’ nas manchetes representa as experiéncias
de proprietarios e investidores de classe média, que enfrentam uma instabilida-
de residencial na sequéncia da implosao financeira de 2008” (Madden e Marcu-
se, 2016: 24; traducao da autora). Ou seja, os debates em escala transnacional
sobre anova crise de habitagdo emergem nao de uma situacdo em que a crise habi-
tacional tinha sido erradicada nas democracias ocidentais, mas sim do
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surgimento de novos constrangimentos que sao agora sentidos por segmentos da
populacdo que, até meados da primeira década do novo século, pareciam relati-
vamente “protegidos” em relagdo ao acesso a propriedade ou pouco afetados
pelo peso dos custos da habitagao.

Essa nova abrangéncia social da nova crise de habitagao parece resultar da
transformacdo na prépria forma da financeiriza¢ao da habitagdo — as dinamicas
de gentrificacdo e turistificagdo que se tém monumentalizado ao longo da ultima
década testemunham que nexo finanga-habitagdo ndo afrouxou, mas que se alte-
rou profundamente. A financeirizag¢do da habitagdo, que permitia o acesso a pro-
priedade habitacional em troca do endividamento das familias, num modelo
expansivo que procurava abarcar segmentos de rendimentos intermédios e baixos,
e que perdurou em Portugal de meados dos anos 90 até perto da GCF de 2008, alte-
rou-se no pds-GCF e reduziu a sua abrangéncia social. Como referem Forrest e Hi-
rayama (2015), passamos de um modelo subprime para o paradigma prime — isto é,
o financiamento e a promogao habitacional dirigem-se agora a segmentos de altos
rendimentos ou para produtos de luxo, que permitem aos investidores a captagao
de rendas, muitas vezes através de fundos imobiliarios. Para quem “entra” hoje no
mercado habitacional, a extragao de rendimento do trabalho para aceder a um alo-
jamento mantém-se, mas agora tendencialmente sem acesso a propriedade.

No contexto portugués, os dados indicam que ao longo da ultima década se
desenvolveram duas tendéncias fundamentais nas desigualdades habitacionais.
Em primeiro lugar, houve uma divergéncia crescente nos custos com a habitagao
nos diferentes estatutos de ocupagao — isto €, proprietdrios e arrendatarios cami-
nharam em dire¢oes opostas. Os ocupantes proprietarios, mesmo quando tém cus-
tos relacionados com a hipoteca, surgem como menos castigados no aumento do
peso dos custos habitacionais nos seus orcamentos familiares; ja os arrendatarios,
em particular os muitos que nao estdo protegidos por anteriores regimes de regula-
¢ao de rendas, surgem como mais sobrecarregados com custos habitacionais. Em
segundo lugar, a crise de 2008 criou uma tendéncia, que se mantém lenta mas per-
sistente, de retragao dos niveis de propriedade da habitagdo propria, que em al-
guns paises é particularmente notoria entre as geragdes mais jovens dos segmentos
de menores rendimentos (Bonnet, Garbinti e Grobon, 2019). Nesse sentido, a nova
crise de habitacdo que se desenhou nos ultimos anos € profundamente assimétrica.
Ela é uma realidade asfixiante para popula¢des com rendimentos baixos, abarca
grande parte dos segmentos etarios mais jovens e atinge agora também segmentos
de rendimentos intermédios ndo detentores de propriedade habitacional.

Note-se, contudo, que a tese da crise habitacional das classes médias deve ser
sopesada com cuidado — na verdade, a nova crise habitacional parece antes divi-
dir as classes médias. Isso é, de facto, algo novo. A habitagao parece colocar-se hoje
como um marcador de particdo das classes médias urbanas, num modelo insi-
ders/outsiders (Drago, 2021a). Na defini¢ao dessas categorias de insiders e outsiders,
como sempre, rendimentos e propriedade sao os indicadores centrais de desigual-
dades sociais na habitagdo. De um lado temos os segmentos que acederam a
propriedade habitacional antes das mudancas trazidas pelo ciclo de austeridade
p0s-2011, e que, mesmo endividados, viram os seus custos com habitacao
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reduzir-se no ciclo longo de taxas de juro excecionalmente baixas e viram igual-
mente a sua propriedade valorizar-se muito mais do que os seus rendimentos de
salarios ou pensdes. Encontramos também os agregados familiares “rentistas”,
cujo numero e rendimento obtido teve um aumento significativo ao longo da ulti-
ma década — isto ¢, agregados familiares que detinham ou que investiram em pro-
priedade habitacional e aos quais a subida dos pregos no arrendamento na tltima
década permitiu um aumento significativo do seu rendimento regular, no que é
apelidado pela literatura internacional como asset-based welfare (Doling e Ronald,
2010). Do outro lado, temos os segmentos arrendatarios ou que se tornaram propri-
etarios ja com os precos em alta, e, portanto, que tém hoje encargos muito mais ele-
vados do que as geragOes anteriores.

Efeitos colaterais da crise da habitacdo e do emprego? A natalidade
p0s-GCF em Portugal

O debate sobre a nova crise habitacional tem apontado como as novas geragoes sao
castigadas pela transformacao no mercado de habita¢do e a subida de pregos ao longo
da dltima década. Em Portugal nao s6 a sobrecarga com despesas de habitagdo au-
mentou nos escaldes etarios mais jovens, como este escaldo etario dos jovens se afasta
da evolugdo das taxas de sobrecarga para o conjunto da populagao (Eurostat, 2020).

Uma das constatagdes que emerge dos debates sobre esta sobrecarga dos
mais jovens € o impacto desta nas taxas de natalidade, pela conjugagio entre au-
mento dos custos de vida por via dos custos da habitacdo e da evolugao quer das
formas de insergao no mercado de trabalho, quer dos salarios dos jovens. Em Por-
tugal, na ultima década, essa redugao tornou-se particularmente acentuada: entre
2010 e 2014, os anos da crise econOmica e social, a taxa bruta de natalidade é a mais
baixa no contexto da Zona Euro. J4 a partir de 2015, apesar da retoma econdmica e
do crescimento do emprego, os indicadores de fertilidade recuperam lentamente.

Essa reducao tem vindo a ser explicada quer pelo aumento da idade das mu-
lheres que tém filhos, em particular através do adiamento da decisao de ter o pri-
meiro filho ou da reducdo do ntimero de criangas por familia (Mendes, 2018; INE,
2020:1). Se as alteracdes dos padroes de fertilidade podem ser explicadas por trans-
formagdes no campo dos valores e atitudes perante a familia, o que é particular-
mente relevante na sociedade portuguesa é a discrepancia entre a fecundidade
realizada (nimero de filhos efetivamente tidos), e a fecundidade desejada (o nimero
de filhos que se gostaria de ter). Alids, estes indicadores parecem apontar o lastro
da crise social e das politicas de austeridade nos padroes de natalidade: em todos
os escaloes etarios acima dos 30 anos mais de metade dos homens e das mulheres
afirmaram ter menos filhos do que desejavam (INE, 2020).

As razoes destas tendéncias parecem ser respondidas no Inquérito a Fertili-
dade de 2019, em que as mulheres que decidiram adiar o nascimento da primeira
crianca indicavam razdes de natureza socioeconomica: a auséncia de estabilidade
no emprego, propria ou do companheiro (53%); as condi¢des de habitacao (44%); e
a disponibilidade financeira para ter um filho (40%) (INE, 2020: 20).
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A centralidade da precariedade parece amplamente sustentada pelos dados
disponiveis em relagdo as coortes etarias em idade fértil. Os dados de 2020 indica-
vam que 62% dos trabalhadores entre os 18 e 24 anos tém contratos precarios, e o
mesmo acontece para 56% do escaldo etdrio entre os 25 e os 34 anos (MTSSS-GEP,
2021). Outros estudos tém vindo a apontar a prevaléncia de baixos salarios nos jo-
vens que ingressaram no mercado de trabalho ao longo da tltima década, com uma
redugao significativa dos ganhos de qualificagao superior nestes novos trabalha-
dores em relacdo a anteriores geragdes, a que acrescem igualmente os dados do de-
sempregojovem (Ferreira, Lopes e Tavares, 2021; Tavares, Candido e Carmo, 2021).
Assim, precariedade, desemprego, baixos rendimentos e elevados custos da habi-
tagdo conjugam-se, ndo so para limitar a possibilidade das geragoes em idade fértil
da tltima década e meia constituirem a familia que desejam, como hd indicadores
que apontam para a relevancia da emigragao de segmentos geracionais em idade
fértil que contribui para essa redugao da natalidade.

Este quadro coloca o debate sobre habitagdo numa relacao bem mais vasta do
que “apenas” tratar de prover habitagio. E preciso ter em conta que o setor habita-
cional foi mobilizado no contexto das politicas de austeridade para estratégias de
rentabilizacdo da cidade e do edificado que procuraram a “resolugao” da crise pela
redistribuicdo social dos custos da crise (White e Nandedkar, 2019). Isto é, os instru-
mentos de “resolucao” da crise financeira criaram uma nova crise de habitacao e
um processo de desqualificacdo da economia e de desvalorizagao do trabalho, inti-
mamente ligados num modelo de crescimento assente em dois pilares: nos rendi-
mentos/atividades extraidos da propriedade imobiliaria e no trabalho barato e
precario (Drago, 2021a, 2021b). Esse enviesamento do perfil de especializacdo da
economia traduz-se nos padrdes de natalidade que, por si sos, testemunham igual-
mente uma crise geracional. O desafio politico é, portanto, multiplo — porque as
crises se vao acumulando e outras ja se agigantam no horizonte.
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Preambulo

A parte II é dedicada a redistribui¢do dos recursos e protecdo social em Portugal.
Os seis capitulos que a compdem abordam alguns dos principais desafios enfrenta-
dos pelos trabalhadores em Portugal, com foco em temas como educacao, forma-
¢ao profissional, protecao no desemprego, pensao de reforma e desprotecao dos
trabalhadores idosos, e o papel da economia social na resposta as crises.

Boas politicas de acesso a educagao e formagao profissional podem contribuir
para reduzir desigualdades e garantir que todos tenham oportunidades de inser-
¢ao e protegao no mercado de trabalho. A importancia destes dois pilares € inega-
vel para preparar os trabalhadores para as demandas — exigéncias, mas também
“armadilhas” — do mercado de trabalho em evolucao acelerada. E necessério con-
tinuar a investir em programas de formacao que atendam as necessidades dos tra-
balhadores, por exemplo para ndo permitir que alguns sejam deixados para trds
pelos avangos tecnoldgicos ou pela transicdo para as energias verdes. Contudo,
apesar dos ganhos gerais nas qualifica¢des, a verdade é que muitos trabalhadores
enfrentam a dura realidade da desprotecao social no emprego (precariedade, bai-
xos saldrios) e no desemprego (fragil cobertura das prestagdes).

Para minimizar estes riscos, sdo importantes politicas que garantam protecao
social adequada. A prote¢do no desemprego € especialmente importante nesse sen-
tido, pois garante que os trabalhadores que perderam os seus empregos possam ter
um suporte financeiro, bem como possam aceder a “trampolins” (institucionaliza-
dos pelas politicas publicas) que os apoiem, nomeadamente os mais jovens (mas
ndo apenas), na (re)integracdo no mercado de trabalho. A pensao de reforma é
igualmente um mecanismo de protecdo para os trabalhadores mais velhos, permi-
tindo-lhes usufruir de uma vida digna depois de anos de trabalho tantas vezes ar-
duo. Contudo, muitos trabalhadores nao tém acesso em grau suficiente a essa
protecdo e, portanto, correm o risco de viver situagdes de pobreza na velhice. Esta
desprotecdo replica, por vezes, situagdes anteriores de pobreza no trabalho, preci-
samente por causa dos baixos saldrios auferidos que impactam negativamente as
carreiras contributivas, muitas delas cumulativamente intermitentes.
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Neste contexto, € incontornavel o contributo da economia social, designada-
mente através das empresas sociais. Estas, pela sua atividade e posicionamento,
podem oferecer respostas inovadoras e complementares no sentido da redugao
dos riscos resultantes de multiplos casos de exclusao social do mercado de trabalho
e do emprego.

A redistribui¢ao de recursos e as medidas de protecao sdo, assim, essenciais.
A educacdo e a formagdo sdo importantes para preparar os trabalhadores para o
mercado de trabalho, mas, para la disso, sdo igualmente necessarias politicas de
protegdo para garantir que estes possam desfrutar de uma vida digna. Estas politi-
cas ndo apenas protegem os trabalhadores, como podem também contribuir, de
forma mais abrangente, para a produtividade e a qualidade de vida, garantindo
um mercado de trabalho mais justo e equitativo. E, por maioria de razao, uma soci-
edade mais justa e equitativa.



Capitulo 6

Educacao e emprego em Portugal
Do défice de qualifica¢bes ao défice de trabalho digno

Pedro Abrantes

Quando, na aurora do novo milénio, iniciei a minha carreira de investigador, no
ambito de um projeto europeu sobre transi¢des dos jovens para a idade adulta,
Portugal caracterizava-se por uma situagao relativamente polarizada, na qual
uma parte crescente dos jovens prosseguia estudos superiores, rumo a uma in-
sercao em fungdes técnicas e de especialistas, adiando os seus projetos de eman-
cipacao familiar, enquanto a maioria se iniciava precocemente num circuito de
trabalhos precarios, pouco reconhecidos e mal remunerados, frequentemente
para o resto da sua vida ativa (Guerreiro e Abrantes, 2005; Guerreiro et al., 2006;
Guerreiro, Abrantes e Pereira, 2009). A percentagem de diplomados do ensino
superior estava em expansao, mas as taxas de insucesso e de abandono escolar
eram massivas, logo desde a educagdo basica, enquanto o ensino profissional de
nivel secundario era pouco mais do que residual. Popularizava-se, entdo, nos
debates publicos, o diagndstico do “défice de qualificagdes” — tanto dos traba-
lhadores como dos empresarios — para explicar a baixa competitividade da
economia portuguesa face aos padrdes europeus e, por conseguinte, os niveis
mais alargados e profundos de pobreza e vulnerabilidade social (e.g. Magalhaes
e Rodrigues, 2000; N6voa, 2005).

Passadas duas décadas, a situagdo parece mais complexa, sendo mesmo
contraditéria. Por um lado, as experiéncias escolares de insucesso e abandono re-
duziram-se notavelmente, sendo que cerca de 4/5 dos jovens conclui o ensino
secundario, quase metade dos quais através de vias profissionalizantes e a percen-
tagem daqueles que prosseguem estudos superiores se tem aproximado, a passos
largos, dos 50%. Este cenario reflete a passagem de Portugal de uma situacédo de
contraste para uma situagdo proxima da média da Europa (OCDE, 2021). Por outro
lado, a precariedade, os baixos rendimentos e a falta de reconhecimento continuam
apautar os modos de inser¢ao no mercado de trabalho de uma grande parte dos jo-
vens, prolongando-se cada vez mais ao longo da vida e alimentando percursos mi-
gratdrios que, sendo exponenciais em momentos de crise econémica, ndo deixam
de ser um trago com alguma permanéncia ao longo das tltimas décadas (Carmo e
Matias, 2019; Barbosa, 2020).
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Como compreender este aparente paradoxo? A partir de estudos anteriores e
explorando alguns dados recolhidos pelo European Social Survey (ESS), pelo Insti-
tuto Nacional de Estatistica (INE), pelo Instituto de Emprego e Formagao Profissio-
nal (IEFP) e pelo Observatorio dos Trajetos dos Estudantes do Ensino Secundario
(OTES/DGEEC), o presente capitulo procura contribuir para responder a esta
questdo, identificando condig¢des através das quais as qualificagdes escolares e aca-
démicas podem, efetivamente, proporcionar condi¢des de bem-estar, estabilidade
e reconhecimento socioprofissional, assim como fatores que tém bloqueado este
processo. O capitulo esta dividido em quatro sec¢des tematicas, dedicadas respeti-
vamente a evolugao (a) dos niveis educativos, (b) dos tipos de educacao, (c) das are-
as de educagao e formacgao e (d) da educagao de adultos. No final, apresentam-se
algumas pistas para a investigacao e intervencao nesta area.

A falacia dos argumentos da “sobre-educacao” e da “desvalorizacdo
dos diplomas”

Uma das explicagdes mais propagadas para este aparente paradoxo de crescimen-
to acelerado da educacao e persisténcia da precariedade prende-se com a ideia de
que, a um défice de qualificagdes no passado teria sucedido um “superavite de
qualificagdes”, no sentido de a procura da economia portuguesa por mao de obra
qualificada nao acompanhar o aumento da oferta, o que conduziria a uma “desva-
lorizacao dos diplomas”. Em alguns casos, tem-se acrescentado que essa menor
procura, em comparagao com outros paises europeus, se podera dever a uma me-
nor qualificagdo dos empresarios e a um tecido empresarial dominado por micro e
pequenas empresas, em grande parte, centradas em setores mais tradicionais e
pouco intensivos ao nivel do conhecimento.

Quando observamos os dados sobre a evolugao do nimero dos desemprega-
dos, ao longo dos ultimos 15 anos, em Portugal, podemos constatar que, em tragos
largos, houve um aumento muito significativo entre 2008 e 2014 e um decréscimo,
desde entdo, voltando em 2018 a valores proximos dos de 2007, seguido por um pe-
queno aumento durante o periodo de restri¢des econdmicas associadas a pande-
mia de Covid-19. Contudo, analisando este indicador por habilita¢des literarias,
observamos que esta tendéncia, tendo sido transversal aos varios grupos, coexistiu
com um processo paralelo de degradagao das condicoes de empregabilidade da
populagao com baixos niveis de escolaridade, enquanto a populagdo com estudos
superiores apresentou, a partir de 2017, niveis de desemprego sempre inferiores
aos observados em 2007 (ver figura 1).

Sabemos que a taxa de desemprego é um indicador com limitagdes, uma vez
quenao abrange algumas das formas mais dramaticas de precariedade e, inclusive,
de exclusdao do mercado de trabalho. O European Social Survey inclui um indica-
dor de mais largo espetro que diz respeito a experiéncia de desemprego, ao longo
davida. Neste caso, a comparagao entre os dados de 2002 e de 2018 confirma o du-
plo padrao observado antes: por um lado, uma maior proporgao dos inquiridos em
2018ja havia passado por uma experiéncia de desemprego, em comparagao com os
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Figura 6.1 Taxa de desemprego em Portugal, entre 2007 e 2021, segundo o nivel de escolaridade

Fonte: Instituto Nacional de Estatistica | dados disponiveis em: https://www.dgeec.mec.pt/np4/92/

inquiridos em 2002, mas esse aumento foi maior entre os inquiridos que nao
tinham o ensino basico completo (47% para 70%) do que entre aqueles que realiza-
ram estudos superiores (33% para 49%). Uma analise das inser¢des socioprofissio-
nais revela que a percentagem de licenciados que se encontra posicionadanas duas
classes mais favorecidas (empresarios, dirigentes, profissionais liberais e profissio-
nais técnicos e de enquadramento), decaiu de 88% em 2002 para 83% em 2018. Con-
tudo, entre a faixa etaria maisjovem (licenciados com menos de 32 anos), a inser¢ao
nestas classes até aumentou neste periodo, alcangando os 81% em 2018. Além dis-
so0, a possibilidade de se incorporar a estas duas classes para quem tem um baixo ni-
vel de escolaridade decaiu drasticamente ao longo destes 16 anos, sobretudo no
acesso a classe empresarial (Abrantes, 2022). De resto, esta foi a classe em que as
qualificagdes mais se elevaram nas primeiras duas décadas do século: em 2002,
58% dos empresarios, dirigentes e profissionais liberais caracterizavam-se por ha-
bilitagdes que nao superavam o ensino basico, tendo-se esse valor diminuido para
24% em 2018 e tornando-se residual entre a faixa etaria mais jovem.

No mesmo sentido, estudos recentes (Aradjo e Carneiro, 2020; Teixeira,
2021) com base nos quadros de pessoal mostram que, nas ultimas décadas, em
Portugal, tém coexistido valores elevados, tanto de “sub-educac¢ao” como de “so-
bre-educac¢ao”, no momento da contratagdo, em ambos os casos com consequén-
cias negativas sobre os saldrios, mas com alguma preponderancia até para o
primeiro fendmeno sobre o segundo. A rapida expansao dos mestrados, ao longo
da ultima década, impulsionada pela reforma europeia do ensino superior,
tornou esta questao mais complexa. Com mostra o trabalho recente de Alves e
Morais (2021) numa universidade publica de Lisboa, em comparagdo com os
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mestres, os licenciados apresentam valores consideravelmente mais elevados de
inatividade, de desemprego e de trabalho temporario, assim como rendimentos
mais baixos e menor adequacao entre habilitagao e profissao, tendo sido também
os mais penalizados, em termos laborais, pela crise econdmica e financeira do ini-
cio da década passada. Os autores mostram igualmente como as desigualdades
de género pesam nesta relagao, sendo as mulheres licenciadas que enfrentam ma-
iores dificuldades de inser¢ao qualificante no mercado laboral.

Impactos do vocacionalismo: a solu¢io esta no ensino profissional?

Uma segunda ordem de questdes que tem sido mobilizada neste debate tem a ver,
ndo com a quantidade de educagado, mas sim com o tipo de educagado. A este propo-
sito, Portugal apresenta algumas singularidades historicas, com um modelo em
que o ensino técnico, de nivel basico e secundario, teve alguma relevancia durante
o Estado Novo, sobretudo, tendo em conta o subdesenvolvimento do ensino liceal
e superior (Gracio, 1986). Arevolucao de 1974 conduziu ao desmantelamento deste
subsistema, a favor de um modelo “unificado” de ensino basico e secundario. Po-
rém, segundo o argumento da necessidade de adequar as ofertas educativas as ne-
cessidades do mercado de trabalho, assistiu-se a um reinvestimento neste setor, a
partir dos anos 1980, tanto através do ensino politécnico superior, como da aposta
no ensino técnico-profissional de nivel secundario (em varias modalidades, poste-
riormente englobadas na expressao “ofertas de dupla certificagao”, escolar e pro-
fissional), em ambos os casos com o apoio de organismos intergovernamentais
(Azevedo, 2014).

Este segundo processo foi particularmente transformador e tem sido associa-
do a trajetoria consistente de aumento das qualificagdes e redugao do insucesso es-
colar, observada em Portugal, nas tltimas décadas (e.g. Fernandes et al., 2018).
A expansdo da taxa de escolarizagao de nivel secundario foi assim acentuada, ao
longo das ultimas quatro décadas, numa primeira fase com o engrossamento da
via “geral” ou “cientifico-humanistica” e, a partir dos anos 1990, também pelo rapi-
do alargamento das ofertas profissionalizantes e, sobretudo, entre 2008 e 2010, por
uma aposta na educagdo e formacao de adultos (ver figura 2). Note-se como o pais
apresentava, em 1984, uma taxa bruta de escolariza¢ao de nivel secundario de
37,6%, sendo que apenas 6% dos alunos frequentavam este nivel de ensino através
de uma via profissionalizante. Doze anos depois, a taxa bruta ultrapassava ja os
100% (inflacionada também por um insucesso massivo que conduzia a ter mais
alunos do que o numero de individuos na faixa etaria “esperada”), crescendo a
proporgao dos matriculados em ofertas de dupla certificacao para 26%. Essa per-
centagem voltaria novamente a galopar entre 2004 e 2014, alcangando um maximo
de 42%, tendo-se reduzido ligeiramente nos anos mais recentes, mas permanecen-
do no programa nacional de reformas o objetivo de alcangar os 50%. Também no
ensino basico foram introduzidas vias profissionalizantes, nomeadamente, os cur-
sos de educagdo e formacao e, durante o periodo das politicas de austeridade, os
cursos vocacionais, entretanto extintos.
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Figura 6.2 Taxa bruta de escolarizagéo do nivel secundario, desagregada por modalidade de ensino, em
Portugal, entre 1961 e 2020

Nota: de notar que a soma dos valores nas duas linhas, em alguns anos, é superior a 100%, uma vez que as
taxas brutas de escolarizagao incluem alunos fora da faixa etaria esperada para a frequéncia do respetivo nivel
de ensino, situagdo relativamente frequente, considerando as elevadas taxas de retengdo que tém marcado o
ensino secundario em Portugal. Também a educagao e formagao de adultos pode contribuir para este
fenédmeno, tendo alcangando em Portugal uma dimensé&o consideravel, entre 2008 e 2010.

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados da Direcdo-Geral de Estatisticas da Educagao e Ciéncia.

Contudo, esta tendéncia esta longe de ser universal, motivando acalorados de-
bates politicos e cientificos. Se, por um lado, o “vocacionalismo” se tornou um movi-
mento poderoso no ambito das politicas educativas, sob o patrocinio de organizag¢des
intergovernamentais, por outro lado, varios estudos tém vindo a questionar os seus
impactos, ndo apenas ao nivel da igualdade de oportunidades e da coesao social, mas
inclusive em termos de aprendizagens proporcionadas, niveis de empregabilidade e
crescimento economico (e.g. Hanushek, Woessmann e Zhang, 2011; Bol e van de Werf-
horst, 2016; Ozer e Perc, 2020). A rapidez do desenvolvimento tecnoldgico, a volatili-
dade dos mercados e a nao linearidade dos trajetos juvenis conduzem a que, em
poucos anos, muitas das formagGes mais especificas se tornem obsoletas, enquanto as
formagoes de ambito mais geral tendem a prevalecer, o que, alias, justifica a apologia
atual das “competéncias transversais” no ambito da formagao profissional e superior
(Abrantes et al., 2022).

Segundo os dados do Observatério dos Trajetos dos Estudantes do Ensino Se-
cundario (OTES-DGEEC),! referentes ao periodo de 2010 a 2019, um ano ap0s te-
rem concluido um curso profissional, cerca de 30% dos jovens prossegue estudos, a
grande maioria dos quais a nivel superior, enquanto cerca de 60% se encontra a

1 Disponiveis em sucessivos relatorios na pagina institucional, em https://www.dgeec.mec.pt/np4/47/.
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trabalhar. Convird, ainda assim, considerar que estes valores foram muito afetados
pela crise econémica do inicio da década e, embora as taxas de empregabilidade te-
nham crescido nos anos subsequentes, o prosseguimento dos estudos nao voltou a
alcangar os niveis observados em 2010. Por seu lado, a inser¢ao no grupo sociopro-
fissional dos “técnicos e profissionais de nivel intermédio” decaiu notavelmente ao
longo da década (de 30% para 13%), em contraste com o crescimento daqueles que
se integraram nas categorias de “trabalhadores qualificados da industria” e de
“trabalhadores nao qualificados” (de 14% para 30%). Em comparagao, quase 90%
dos estudantes que completam o ensino secundario através de cursos cientifi-
co-humanisticos prossegue os seus estudos. Porém, observando os 6% que deixa-
ram os estudos e se encontravam a trabalhar, € notdria a diminui¢ao daqueles que
ocupam categorias de técnico de nivel intermédio ou de administrativo (de 31%
para 19%), a par de uma concentracdo no “pessoal dos servicos pessoais, de prote-
¢ao e seguranca e vendedores” (de 36% para 53%).

Estudos de avaliacao contrafactual sobre a inser¢ao no mercado laboral de
jovens com o ensino secunddrio tém mostrado que os diplomados dos cursos pro-
fissionais obtém, em média, um salario ligeiramente mais elevado do que os diplo-
mados de cursos cientifico-humanisticos (e.g. Cruz 2015). Contudo, um estudo
recente com um ambito temporal mais alargado, incluindo sucessivas geragoes e
rendimentos ao longo da vida, coloca em causa essas conclusoes (Hartog, Raposo e
Reis, 2022), ao mostrar que o “prémio salarial” pela frequéncia de cursos profissio-
nalizantes no ensino secundario, em vez de cursos gerais, é praticamente nulo na
coorte mais recente (nascidos entre 1980 e 1995) e ligeiramente negativo nas coortes
anteriores. E possivel que este fator se deva, em parte, ao facto de muitos daqueles
que apresentam o nivel de ensino secundario em Portugal — sobretudo entre os
trabalhadores mais velhos que realizaram cursos gerais — terem frequentado o en-
sino superior, mas sem obter qualquer grau, o que ainda assim podera ser valoriza-
do no mercado de trabalho.

A area de formacao faz diferenca?

Uma terceira ordem de questdes explora a relacao entre educagao e emprego,
segundo a area de formacao. Tornou-se hegemonico, na tiltima década, em Por-
tugal, um discurso que associa os estudos nas areas das ciéncias (naturais), tec-
nologia, engenharia e matemadtica com amplas oportunidades no mercado
laboral, sendo estas conotadas com inovag¢do e crescimento econémico, em
oposicdo as restantes areas, nomeadamente, as artes e as humanidades, fre-
quentemente, associadas a um maior risco de desqualificagao, desemprego e
precariedade.

Quando comparamos a evolugdo dos diplomados do ensino superior, en-
tre 1995 e 2020, embora o aumento seja comum a quase todas as areas de forma-
¢ao (exceto “educagdo”), é visivel o crescimento mais acentuado (cerca de 300%)
nas areas “engenharia, industrias transformadoras e construgdo” e “satde e
protegdo social”. No entanto, quando observamos as estatisticas do emprego
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Quadro 6.1 Numero de desempregados e percentagem ponderada por nimero de diplomados, em dezembro
de 2021, por area de formagao

Areas de educacgéo e formagao (grandes grupos) N % ponderada
Educacéao 2887 1,7%
Artes e humanidades 5951 3,9%
Ciéncias sociais, jornalismo e informagao 6 689 3,7%
Ciéncias empresariais, administragéo e direito 11013 3,3%
Ciéncias naturais, matematica e estatistica 1629 1,8%
Tecnologias da informagao e comunicagao (TIC) 499 1,8%
Engenharia, industrias transformadoras e construgéo 6124 2,0%
Agricultura, silvicultura, pescas e veterinaria 772 2,3%
Saude e protecéo social 3510 1,2%
Servigos 3127 3,7%

Fonte: Elaboragéo propria com base nos dados disponiveis em https://www.dgeec.mec.pt/np4/92/

por ramo de atividade, no mesmo periodo, publicadas pelo Instituto Nacional
de Estatistica, destaca-se o crescimento das atividades comerciais, a par de uma
tendéncia de redugdo do emprego na construgao e um aumento no turismo, nas
atividades administrativas e na educacdo. Os setores da investigacao e desen-
volvimento ou das telecomunicag¢des nao tém crescido e os setores da consulto-
ria técnica ou da informatica, embora em expansao, ndo deixam de apresentar
valores relativamente baixos, ndo superando estas varias areas, no total, os 8%
do emprego registado em 2019.

Quando observamos os dados sobre a area de formacao dos licenciados de-
sempregados ou a procura do primeiro emprego, em Portugal, é notéria uma grande
heterogeneidade, com alguma concentra¢do em “ciéncias empresariais, administra-
¢ao e direito”, ao que nao é alheio o maior volume de diplomados nesta area. Ponde-
rando estes valores com base no total dos licenciados nos tltimos 25 anos, podemos
observar taxas que variam de valores um pouco abaixo dos 4% nas areas das artes e
humanidades, ciéncias sociais e servigos para taxas ligeiramente acima do 1% na sa-
ude e proteg¢do social, obtendo as areas das engenharias, ciéncias naturais e TIC per-
centagens proximas dos 2% (ver quadro 1).

Estudos sobre os trajetos de inser¢ao dos diplomados do ensino superior
tém confirmado, num cendrio de grande heterogeneidade, alguma variagao por
areas de formacao. A pesquisa de Ramos, Parente e Santos (2014) constatou a exis-
téncia de trajetdrias profissionais muito variadas, nos primeiros cinco anos apds a
conclusao da licenciatura em duas das maiores universidades portuguesas. Ape-
sar de a larga maioria destes diplomados se situar na categoria profissional dos
especialistas intelectuais e cientificos, as suas condi¢des salariais, o vinculo con-
tratual, o estatuto social e a intensidade do trabalho eram muito distintas, o que
foi agregado em “perfis”, com a emergéncia de alguns padrdes relevantes: (i) a
transversalidade da presenca dos licenciados em artes e humanidades na hierar-
quia das situagdes profissionais, apesar de predominarem nas situagdes mais fra-
geis; (ii) a quase inexisténcia dos licenciados das areas da educagao em situagdes
profissionais mais qualificadas; (iii) a incidéncia das areas da saude, do direito, da
economia e gestao nos polos superiores da hierarquia das situagdes profissionais,
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em maior proporgao até que os diplomados STEM.? Recorrendo a uma tipologia si-
milar, mas incorporando uma outra universidade, o estudo de Chaves e Morais
(2014) nao apenas confirma que a area de formacao tem um peso importante na de-
sigualdade observada entre as trajetdrias socioprofissionais dos jovens licencia-
dos, mas também que a mesma funciona como principal variavel de mediacdo da
reprodugao social. Isto é, os jovens de origens sociais favorecidas estdo mais repre-
sentados nos cursos das areas da satide, do direito, da economia e gestdo, os quais
posteriormente conduzem a inser¢oes mais qualificantes.

Apesar da relevancia destes estudos, sera importante ndo esquecer que as
universidades publicas de maior dimensao nao constituem uma amostra represen-
tativa do universo do ensino superior portugués, sendo possivel que existam igual-
mente padrdes de desigualdade associados a diferentes subsistemas e a distintas
institui¢des. Por exemplo, um estudo focado na advocacia observou a existéncia de
assimetrias consideraveis entre os licenciados em diferentes universidades, tanto
ao nivel da origem social como da insergao socioprofissional (Chaves e Nunes,
2011). Além disso, este cenario nao deixa de ser mais complexo, se considerarmos
os fluxos de emigracao eimigragdo que tém marcado o nosso pais. A este propdsito,
cabe lembrar que a uma saida massiva de jovens pouco qualificados, desde os anos
1960, se juntou mais recentemente uma populagao mais qualificada — e relativa-
mente transversal, ao nivel das areas de educacao e formag¢dao — em busca de me-
lhores condig¢des laborais e de vida (Lopes, 2014).

A educacio de adultos

Um altimo contributo esta relacionado com a necessidade de pensar os educativos
e laborais ndo apenas como sequenciais, mas também como complementares e arti-
culados, ao longo da vida. De facto, ndo deixa de ser contraditério que, quando o
ritmo de mudanga econémica, social e cultural é cada vez mais acelerado e a indivi-
dualizagdo torna os trajetos de vida menos lineares e previsiveis, os percursos de
formagdo inicial tendem a prolongar-se — hoje em dia, em muitos casos, até ao ni-
vel de mestrado ou doutoramento — enquanto a educagado e formagao de adultos
continua a representar um setor bastante minoritario das institui¢des e das politi-
cas publicas (Enguita, 2008).

A este propdsito, a evolugdo em Portugal tem sido muito irregular, com uma
enorme expansdo associada ao langamento do programa Novas Oportunidades,
ultrapassando os 300.000 adultos inscritos em modalidades de educagao de adul-
tos de nivel basico e secundario, em 2008/2009, caindo para cerca de 35 mil, em
2013/14, e subindo desde entdo, apenas para cerca de 60.000 em 2019/20 (DGEEC,
2021). De referir que, embora o aumento na primeira década do milénio tenha sido
muito impulsionado pelos processos de reconhecimento, validacao e certificagao

2 Sigla para Science, Technology, Engineering and Mathematics (ou ciéncia, tecnologia, engenha-
ria e matematica, em portugués). O termo refere-se a um curriculo baseado na ideia de educar
nessas quatro areas numa abordagem interdisciplinar e aplicada.



EDUCAGAO E EMPREGO EM PORTUGAL 91

de competéncias, a queda subsequente foi transversal a todas as modalidades, in-
cluindo o ensino recorrente e os cursos de educacao e formagao de adultos.

As avaliagOes sobre os impactos desta iniciativa foram controversas, entre
aquelas que identificaram ganhos importantes nas oportunidades e condigdes la-
borais dos participantes (CIDEC, 2007; UCP, 2010) e as que sustentaram que estes
nao eram evidentes (Lima, 2012a e 2012b), o que poders3, alias, ter a ver com as me-
todologias utilizadas e os diferentes momentos de recolha da informagao, sendo
que entretanto Portugal foi afetado pela crise econémica global e as politicas de
austeridade que lhe procuraram fazer frente. Num estudo recente (Abrantes,
2022), ndo deixamos de observar um processo importante de mobilidade social, na
coorte composta por jovens trabalhadores em 2002 e que, através de percursos de
qualificagdao de nivel basico, secundario e superior, conseguiram alcancar um lugar
de classe mais favoravel em 2018. Em todo o caso, o que parece indiscutivel é que,
num pais em que cerca de metade da populagao ativa (cerca de 5 milhdes de pesso-
as) nao tem um nivel secundario de educacgao e formagao, os contingentes popula-
cionais abrangidos parecem claramente insuficientes para reduzir o “défice de
qualificagdes” que tdo frequentemente é reconhecido nos debates publicos.

Por seu lado, também no caso do ensino superior, se tem observado um nivel
bastante reduzido de adultos em formacao, sobretudo nos primeiros niveis (licencia-
tura, bacharelato, CTEsp), apesar da existéncia de um regime especial de acesso para
maiores de 23 anos e de um estatuto de trabalhador-estudante que procuram promo-
ver e facilitar este tipo de percursos. Tal como notam Almeida, Quintas e Gongalves
(2016), se a grande maioria da populagao portuguesa se encontra a trabalhar a tempo
inteiro e com salarios baixos, o que coloca constrangimentos em termos de custos e dis-
ponibilidade horaria para o prosseguimento de estudos, nem as institui¢des do ensino
superior estao preparadas para a diversidade social e as condicionantes que apresen-
tam os estudantes “maduros”, nem o mercado de trabalho portugués tende a valorizar
estes percursos, seja durante a sua realizacao, seja depois de obtida a certificacao.

Ainda assim, a observagao dos percursos dos diplomados da Universidade
Aberta, ainstituicao portuguesa dedicada ao ensino a distancia e vocacionada para
um publicojainserido no mercado de trabalho, mostra beneficios importantes, ndo
apenas aonivel das aprendizagens e da autoestima dos adultos, mas também ao ni-
vel da progressao na carreira (Abrantes et al., 2022). Além da oferta em termos de
area de educacao e formacgao continuar a ser limitada, o que esta analise também
mostra é que a generalidade dos estudantes esta empregada a tempo inteiro, uma
grande parte no setor publico, enquanto os restantes raramente solicitam o estatu-
to de trabalhador-estudante, o que sugere ainda multiplos obstaculos a frequéncia
de estudos, por parte de adultos em situa¢oes mais fragilizadas, de desemprego
e/ou precariedade laboral.

Notas conclusivas

Perante um tema tao amplo e complexo como a relacao entre educagao e emprego,
em Portugal, o presente capitulo ndo podia ambicionar mais do que colecionar



92 O TRIPE INADIAVEL

alguns contributos, necessariamente parcelares, com base em estudos anteriores e
no acompanhamento de alguns indicadores centrais. A sociedade portuguesa
tem sido atravessada por profundas mudangas sociais, econémicas e culturais,
as quais tém reconfigurado, nem sempre em sentido convergente, as dindmicas
educativas e laborais, o que torna a analise da relagao entre ambas particular-
mente complexa.

Nao foi possivel, por exemplo, explorar os processos de “interseccionalida-
de”, os quais geram obstaculos adicionais a articulacdo entre educagao e emprego
para alguns grupos sociais, atingidos por multiplos eixos de dominagao, explora-
¢aoeexclusao. E, em particular, o caso das mulheres, as quaisnao viram a sua “van-
tagem educativa”, nas décadas mais recentes, refletida em trajetos de mobilidade
social correspondentes (Alves e Morais, 2021; Abrantes, 2022). E também o caso das
populacoes migrantes ou afrodescendentes, cujas qualificagcdes frequentemente
ndo sado reconhecidas no mercado de trabalho (Godis et al., 2018).

Ainda assim, o que esperamos que tenha sido evidenciado, ao longo do
presente capitulo, é que, tendo existido uma notavel democratizagao do acesso a
educacao e a qualificagdo, nas ultimas décadas, refletindo uma combinagao de po-
liticas publicas e estratégias dos individuos e das familias, ndo existe um problema
de “sobrequalificacao” da populacao portuguesa, nem sequer um desajustamento
massivo entre emprego e areas de educagao e formagao, mas persistem obstaculos
estruturais em proporcionar condigdes e percursos laborais dignos a uma grande
parte da populagao.
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Capitulo 7
Politicas de educagao e formacgao

Luis Capucha

Educacdo ou formagao

A conjungdo e ndao é um detalhe insignificante na expressao “educagao e forma-
¢ao”. Ela usa-se, porém, muitas vezes, como se fosse um equivalente da conjungao
ou, a qual deveria ser adequadamente usada na esmagadora maioria das vezes em
que os dois setores das politicas de qualificagdo, educacdo e formagao, sdo referi-
dos. Na verdade, o mais comum € pensar-se em cada um deles separadamente, en-
saiando-se eventualmente, com alguma regularidade, a articulagao.

A partir de meados da primeira década do século XXI, porém, ganhou relevo
e presenga nas politicas publicas em Portugal um novo conceito de educacio e forma-
¢do, em que a conjuncao e é indispensavel, ja que ambos os conceitos sdo tomados
como objetivo e substancia de uma abordagem conjunta, fusional. A expressao pra-
tica dessas politicas € o sistema de medidas de politica de dupla certificagao.

A educacao constitui um sistema estruturante das sociedades modernas, as-
sociado a matérias tdo importantes como a consolidagao dos Estados-nacado en-
quanto estrutura politica tipica da modernidade, a preparacdo da populagao paraa
cidadania com o que elaimplica de relagao com a lei na sua forma escrita, a capaci-
tacdo para o trabalho e a reproducao do sistema de classes sociais, a mobilidade so-
cial, a protecdo contra a pobreza, a fruigdo da cultura e de uma série de outros
direitos, desde o trabalho ao lazer, da participagao social a autodeterminagao (Lau-
der et al., 2006).

Por essa razdo as politicas de educagdo nas sociedades modernas foram sem-
pre centrais nas preocupagdes dos governos. Ja a formagao profissional tem um
ambito muito mais estreito e emerge mais tardiamente. Em Portugal, considerando
apenas o sistema educativo em democracia, apenas nos anos 80 do século XX se or-
ganiza enquanto setor de politicas especificas (Azevedo, 2000; Azevedo e Capu-
cha, 2021). As sociedades capitalistas e socialistas que acompanharam as duas
primeiras vagas da industrializagdo herdaram do antigo regime uma ldgica de
aprendizagem das profissdes operarias baseada nas corporagdes e na relagdo entre
o aprendiz e o mestre, das profissdes agricolas baseada na educacao familiar e das
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profissdes dirigentes baseada em sistemas especializados, que incluiam as univer-
sidades. A terceira vaga, mais exigente em competéncias técnicas, esteve ligada as
escolas técnicas pds-primarias. Porém, a crescente divisao do trabalho e a comple-
xificagdo das tecnologias implicaram que a preparacao especializada para o exerci-
cio da atividade profissional se tornasse também ela uma funcéo especializada e,
pelo menos em parte, separada do exercicio da profissao, apesar das componentes
de estagio, que se aproximam desse quadro. As a¢des que consubstanciam a fungao
de preparacao especifica para o exercicio de uma profissao e para a adaptagao as
transformagdes tecnoldgicas, até aos nossos dias, ganharam entdo a natureza de
uma pratica institucionalizada, de um sistema politico.

E certo que a terceira revolugao industrial requereu ao sistema de ensino o de-
senvolvimento de dispositivos de preparagao simultaneamente escolar e profissio-
nal, com as escolas técnicas a formar jovens para o exercicio de uma série de
profissdes e simultaneamente a conferir-lhes uma certificacdo escolar de nove
anos, que era rara na altura. Tal como era rara a entrada dos jovens no mundo do
trabalho apenas a partir dos 15 anos, quando acabavam os seus cursos técnicos.

O valor da democratizagao da educagao levou a rejeicao de um sistema que
precocemente se segmentava em duas vias contrastantes, a liceal e a técnica, com
desvalorizagao social da segunda (Teodoro, 1998; Sebastiao, 2009). Assim, as esco-
las técnicas foram extintas e o ensino basico e secundario foram unificados, seguin-
do omodelo liceal. A dupla certificagdo terminou por alguns anos, até que em 1989
se criaram as escolas profissionais de nivel secundario. Pouco antes, em 1979, tinha
sido criado o Instituto de Emprego e Formacao Profissional, num movimento de
impulso da formagao profissional para trabalhadores empregados ou desempre-
gados, que seguiu um caminho paralelo em relagao a educagao. Poucos anos de-
pois, na mesma altura em que se criaram as escolas profissionais, foi langado o
sistema de aprendizagem, que replicava em Portugal o sistema dual alemao, com
os cursos, de nivel basico e secundario, a serem inicialmente ministrados em gran-
des empresas e depois em Centros de Formagao Profissional na componente esco-
lar e profissional simulada, e nas empresas na componente de estagio (Neves,
Pedroso e Matias, 1993). Posteriormente, o nivel basico de educacao foi extinto e o
sistema de aprendizagem confere apenas cursos de nivel secundario.

Quer as escolas profissionais, quer o sistema de aprendizagem, evoluiram
durante mais de 15 anos como duas vias de educacao profissional de jovens, capa-
zes de construir e consolidar métodos de educagao eficazes tanto no plano escolar
como profissional, mas sem capacidade para ganhar peso no conjunto das ofertas
educativas, que se mantiveram maioritariamente licealizadas.

Quanto a educacao de adultos, o sistema foi oscilando entre momentos em
que as politicas privilegiavam a “educagdo recorrente”, dirigida principalmente a
objetivos de alfabetizagdo segundo métodos tipicos da educagao de criangas e jo-
vens, e a educagao para o desenvolvimento, que ligava a alfabetizagao a formacao
profissional e ao desenvolvimento local, a aprendizagem a experiéncia da vida real
(Canario, 2008). Mas, entretidos com questdes de filosofia educativa, os agentes es-
queceram-se da questdo da dimensao e a educacao de adultos foi-se perpetuando
como resposta residual e sem verdadeira expressao, até 2006, ano de lancamento
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daIniciativa Novas Oportunidades, que claramente se orientou para a dupla certi-
ficagdo e para a valorizacdo da experiéncia, mas com uma escala adequada a di-
mensao dos problemas (Capucha, 2013).

Por sua vez, a formacao profissional, alavancada pelos fundos estruturais,
instituiu-se como um sistema de politicas publicas, mas com um baixo impacto nas
taxas de participagao em atividades de aprendizagem ao longo da vida e muito
centrada em medidas dirigidas a desempregados, a grupos especificos desfavore-
cidos no mercado de trabalho e as necessidades de investimento por parte de deter-
minados setores ou empresas. E assim tem vindo a fazer o seu caminho.

Os problemas e as dindmicas

Em resumo do que ficou dito, a dupla certificacao tem precedentes no setor da edu-
cacao, mas as respostas tradicionais, quer no campo da educagao, quer no campo
da formacao profissional, ou tornaram-se desadequadas (é o caso das escolas técni-
cas) ou careceram durante longos periodos de escala para responder aos proble-
mas com as qualifica¢des que ainda hoje marcam aimagem e arealidade do pais.

Essarealidade é marcada por um diagndstico bem conhecido. Amédia das
qualificagdes escolares é muito baixa e é alta a proporgao de ativos que perma-
necerdo durante muitos anos no mercado com escolaridade inferior ao secunda-
rio, apontado como o minimo necessario para participar em pleno na vida e no
trabalho das sociedades industriais atuais (Rodrigues, 2010). Assim, embora os
niveis de conclusdo do ensino secundario e do ensino superior entre os jovens
tenham atingido padrdes normais na Europa, tendo até sido ultrapassados pai-
ses que, ha 20 anos, eram tidos por inalcangaveis, isso ndo € suficiente, porque a
transi¢do para um novo paradigma econémico e ambiental numa posigdo que
assegure competitividade e bem-estar social requer qualificacdes elevadas de
todos.

Isto é assim porque a mudanca € demasiado rapida e imprevisivel para se lhe
poder responder apenas com formagao profissional dirigida a reconversao dos tra-
balhadores em funcdo da inovagao tecnologica e organizacional das empresas e
dos restantes empregadores. A banda dessa formagao € hoje, necessariamente, es-
pecializada e demasiado estreita. A adaptabilidade é um requisito fundamental e a
capacidade de aprender em permanéncia e em qualquer contexto é fundamental.
Ora, quer a adaptabilidade, quer a aprendizagem permanente dependem da posse
de ferramentas cognitivas que s6 a educacgdo pode fornecer, como sejam a capaci-
dade de abstragao, o pensamento critico, a inteligéncia — isto é, capacidade para
relacionar coisas e integrar novos saberes, competéncias e atitudes noutras ja exis-
tentes — a curiosidade e o dominio das légicas de acesso, procura e sele¢do de in-
formagao. Alids, o desenvolvimento de uma atitude favoravel a aprendizagem ao
longo da vida é dependente da qualidade das aprendizagens iniciais e, por isso, €
determinante que estas tenham qualidade, quer enquanto se € jovem, quer quando
a oportunidade s6 aparece mais tarde, durante a vida adulta (Canario, 2008; Capu-
cha, 2013).
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Uma educagao orientada para a simples transmissao de contetudos discipli-
nares, com resultados testados por via de exames ou provas equivalentes, como € a
tradicional, também néao serve, porque aquelas capacidades e a adaptabilidade im-
plicam a experimentacao, nomeadamente profissional, a valorizacao da experién-
cia pratica, o trabalho em projeto e o exercicio de uma profissao em contextos reais
ou simulados de trabalho.

Amudanga que se operou depois da determinacao, em 2004, da possibilidade
de os cursos profissionais poderem ser ministrados nas escolas secundarias do en-
sino publico, foi a principal ferramenta para evitar que milhares de jovens entras-
sem todos os anos no mercado de trabalho com o ensino secunddrio, mas sem
qualquer qualificagdo ttil para o mercado de trabalho. E abriu a oportunidade de
se combater o fenémeno do abandono escolar precoce, que se situava, teimosamen-
te ao longo de décadas, em torno dos 40%, mais do dobro dos padrdes europeus
(Capucha, 2020). A concretizacao dessa possibilidade ocorreu a partir de 2006, sob
o impulso do Eixo Jovens da Iniciativa Novas Oportunidades. Sob o lema de que o
secundario é a escolaridade minima, para as vias profissionalizantes foi estabeleci-
do o objetivo de abrangerem, pelo menos, metade dos jovens no secundario. O es-
forco realizado por todo o sistema de educacado foi enorme e o objetivo esteve
praticamente alcangado. O nimero de estudantes no secundario cresceu em todos
os segmentos, desde os cursos cientifico-humanisticos até ao ensino artistico, pas-
sando pelo sistema de aprendizagem e pela educacao profissional, quer nas escolas
secundarias, quer nas escolas profissionais. A escolaridade obrigatdria subiu para
18 anos ou conclusdo do secundario (a ideia de que é o minimo foi amplamente as-
sumida pelosjovens, pelas familias e pelo mercado de trabalho) e o abandono esco-
lar precoce comegou imediatamente a cair, até atingir os incriveis valores que tem
hoje. Nos tltimos dez anos a proporcao de jovens nas vias vocacionais tem vindo a
descer ligeiramente, e isso ndao € bom sinal, mas o panorama mudou de forma de-
terminante (Capucha et al., 2009).

Ao mesmo tempo, no dominio da educagao de adultos, a evolugao foi bem
menos favoravel na ultima década. Depois de, durante o periodo da Iniciativa
Novas Oportunidades, se ter conseguido obter niveis de procura média de 30 mil
pessoas por més, num processo que envolveu mais de 2 milhdes de pessoas, por
preconceito ideologico amedida foi descontinuada e, com ela, as respostas para a
qualificacdo escolar dos adultos (Capucha, 2013). Mais recentemente o programa
Qualifica, que no essencial replica o desenho (mas nao a ambicdo) das Novas
Oportunidades, retomou a atividade no setor, mas os recursos e o compromisso
politico tém sido bem menores, pelo que a leitura do que se tem passado é ambi-
valente: por um lado, aprecia-se a retoma das medidas que tinham sido termina-
das, mas por outro lado lamenta-se que a ambicdo ndo possa ser a que ja foi,
embora também esteja muito para além da anemia que caracterizou estas politi-
cas até 2006.
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As medidas de educagdo e formagdo e o seu potencial

Outra grande inovagao produzida pela Iniciativa Novas Oportunidades foi a cons-
trugao eimplementagao do Catalogo Nacional de Qualificagdes, o instrumento que
passou a regular toda a formacao profissional e as ofertas educativas de dupla cer-
tificagdo. Especificando o perfil de contetidos de centenas de profissoes, o nivel de
escolaridade que se associa a cada uma e as orientagdes necessarias a acreditagao
da agdo dos promotores, o catalogo impulsiona fortemente a articulagao entre as
politicas de educagao e de formagao, mesmo que elas ndo obedegam propriamente
ao principio da dupla certificagao.

Langados também no ambito da Iniciativa Novas Oportunidades, os Conse-
lhos Setoriais retinem representantes dos ministérios responsaveis pela educacao e
pela formagao, promotores, empresas, parceiros sociais e peritos, tendo por missao
gerir os processos de inclusao de novas dreas profissionais no catalogo e a sua atuali-
zagdo. Num pais como Portugal, em que a colaboragao entre parceiros sem a tutela
do Estado é muito rara, o desinvestimento na qualificagdao de adultos que se verifi-
cou durante a Troika — trocada pelo discurso de orientagao neoliberal sobre a forma-
¢ao para o posto de trabalho com vista ao encontro entre as necessidades de saberes
por parte das empresas no imediato e as competéncias possuidas pelos trabalhado-
res e pelos candidatos a emprego — paralisou o trabalho dos Conselhos Setoriais,
pelo que é uma boa noticia a de que eles estdo atualmente a ser reativados.

Muito importante na atual oferta de formacado sdo as formag¢des modulares
certificadas (FMC), reguladas pelo catalogo. A sua implementacao introduziu, por
um lado, coeréncia e legibilidade e, por outro lado, flexibilidade, do lado da oferta.
Dolado da procura, introduziu atratividade, ja que a curta duracdo de cada forma-
¢do e a possibilidade da respetiva acumulagao com vista a concluir qualificagdes
mais elevadas — eventualmente com componentes escolares, além das profissio-
nais — tornam mais coémoda a sua frequéncia e conclusdo. A apreciagao feita as for-
magOes modelares certificadas (IEFP, 2010) conclui que o seu impacto é positivo e
relevante, quer em termos de emprego, quer de remuneracao e condigdes de traba-
lho para quem as frequentou e concluiu, pelo que marcarao fortemente a formagao
profissional no futuro.

O Sistema de Aprendizagem corresponde a oferta que mais se aproxima do
modelo dual que domina em paises como a Alemanha ou a Dinamarca, onde
abrangem a maioria dos estudantes em formacgdes que tém lugar nas empresas,
uma parte em sala e outra no posto de trabalho (Neves, Pedroso e Matias, 1993).
O sistema tem vindo a ser muito criticado, quer porque as competéncias adquiri-
das pelos jovens nas linguas, na matematica e nas ciéncias, sdo baixas, como mos-
tram, por exemplo, os testes do PISA, quer porque tendem a formar mais para o
posto de trabalho do que para a profissao (embora o emprego tendencialmente es-
tavel dos insiders tenda a minimizar os efeitos negativos desse facto), quer ainda
porque, na visao dos sindicatos, frequentemente os estagios, a partir de uma certa
altura, acabam por substituir trabalhadores no posto de trabalho.

Mas a evolugao do Sistema de Aprendizagem em Portugal tem obstado em
boa parte a estes problemas, nomeadamente por se ter encaixado na oferta dos
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Centros de Formagao (protocolares ou de gestdo direta do IEFP), onde se constro-
em com base num bom equilibrio entre uma componente mais escolar e uma com-
ponente de formacao pratica e de estagio também fortes. Alids, a qualidade da
preparagao profissional é atestada pela frequéncia com que os aprendizes portu-
gueses ganham prémios de exceléncia em encontros e concursos internacionais.
Outra avaliacdo recente que abrangeu o Sistema de Aprendizagem (Pereira et al.,
2020) mostrou que o seu impacto é muito positivo, quer em termos de via para a
conclusdo do ensino secundario, quer em termos de acesso ao emprego por parte
dos jovens. Além disso, desempenha uma importante fun¢ao social, dado que,
mais do que qualquer outra das vias do secundario, o sistema de aprendizagem
atrai jovens oriundos de meios desfavorecidos, frequentemente com trajetos mar-
cados pela retencao escolar, constituindo-se como um recurso que lhes permite a
conclusdo da escolaridade de nivel secundario.

Os cursos profissionais sao, atualmente, os principais responsaveis pela edu-
cacao vocacional de jovens em Portugal. Nasceram, como se disse, em 1989 nas es-
colas profissionais, entidades de direito privado (embora muitas promovidas por
entidades publicas, como os municipios) que constituem uma rede disseminada
por todo o pais de entidades capacitadas para oferecer uma gama muito ampla de
mais de duzentos cursos diferentes. Essas escolas desenvolveram um modelo de
formagdo em alternancia, no qual a componente escolar, mais forte do que no siste-
ma de aprendizagem, é ministradanas escolas, tal como o € a formacao profissional
simulada. A componente de estagio, repartida ao longo do curso, é realizada em
empresas, ou outras entidades empregadoras, que cooperam com as escolas. A pe-
dagogia procura articular de forma estreita as matérias técnico-profissionais com
as matérias disciplinares, funcionando estas como ilustra¢des daquelas, o que per-
mite uma maior consolidacdo das aprendizagens. Na avaliagao privilegia-se a ati-
vidade pratica, o projeto, aintegracao de saberes e a cooperagao. Alias, a conclusao
dos cursos, em contraste com os exames dos cursos cientifico-humanisticos, consis-
tenuma prova de aptiddo profissional, na qual os estudantes demonstram estar ca-
pacitados para o desempenho pratico da profissao e para refletir os conhecimentos
técnicos e tedricos envolvidos na construgao do objeto colocado a prova. A qualida-
de geral destes cursos era amplamente reconhecida, mas ainda assim o namero de
estudantes nao conseguia ultrapassar os 30 mil em cada ano (CNE, 2020).

Nas escolas secundarias darede puiblica a oferta de carater profissionalizante
era, até 2006, constituida pelos chamados cursos tecnoldgicos, apenas dez (os cur-
sos gerais eram cinco). Claro que esses cursos, quer pela sua estrutura, quer pelo
curriculo, ndo cumpriam nenhuma fungao no sistema, e a procura era baixissima,
ndo servindo efetivamente como via alternativa aos cursos cientifico-humanisticos
para a conclusao do secundario, nem preparavam minimamente para o exercicio
de uma profissdo. Por isso foram descontinuados.

Na reforma do ensino secundario de 2004 previu-se a oferta de cursos profis-
sionais, decalcados do modelo das escolas profissionais, nas escolas publicas.
A medida foi implementada a partir de 2006 com um grande impacto em termos da
procura (Rodrigues, 2010). Um esforgo voluntarista por parte do Ministério da
Educacdo que obteve uma resposta muito positiva por parte das direcdes das
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escolas. Assim, esteve-se perto de conseguir o objetivo de incluir cursos profissio-
nais nos projetos educativos de todas as escolas secundarias (apenas cerca de meia
dtizia de “liceus” se mantiveram fora do processo, resistindo-lhe e fechando-se no
seu modelo elitista de preparagao de alunos para os exames). Pelo contrario, as es-
colas secunddrias que tinham sido, no passado, escolas técnicas destacaram-se pela
capacidade de oferecer cursos de elevada qualidade, como se tivessem preservado
uma cultura de trabalho que as distinguia das que tinham sido liceus e das que fo-
ram criadas depois da unificagao. Como acima se referiu, a procura desses cursos
foisurpreendentemente elevada, de tal modo que sustentou a extensao da escolari-
dade obrigatoria para o nivel secundario (Capucha et al., 2009) e levou Portugal a
assumir a meta de 10% de abandono escolar precoce até 2020, a qual pareceu inatin-
givel dado que era na altura de 40%, mas se verifica hoje ter sido alcancada e larga-
mente superada. O nimero de alunos cresceu em todos os segmentos, desde as
escolas profissionais aos cursos cientifico-humanisticos, mas o contributo determi-
nante foi efetivamente o dos cursos profissionais nas escolas secundarias publicas.
A possibilidade de se manterem os grupos de amigos nas escolas e de se frequenta-
rem os mesmos corredores e equipamentos, como cantinas, salas de convivio e bi-
bliotecas, desempenhou um papel de relevo neste contexto.

E certo que a qualidade dos cursos profissionais é desigual. Nas escolas pro-
fissionais e em algumas escolas publicas ela € muito elevada, contribuindo para o
duplo objetivo de permitir a conclusdo do ensino secundario e formar quadros
profissionais qualificados. Noutros casos, a preparagao técnica nao é tao forte
como seria desejavel, sobressaindo a fungao escolar e servindo a componente
profissional mais pelo seu papel pedagdgico do que finalista. Mas em ambos os
casos a verdade € que os cursos profissionais tém um impacto muito forte na esco-
larizacdo dos jovens, nareducgao do abandono escolar precoce, na empregabilida-
de e até na qualidade do emprego, medida em termos de remuneragdes e
estabilidade dos contratos (Pereira et al., 2020). Em todos esses campos o seu de-
sempenho é muito superior ao dos cursos cientifico-humanisticos. Estes para
pouco mais servem, de facto, do que para seriar os candidatos a entrada no ensino
superior. Nesse detalhe, os cursos profissionais até ha pouco tempo ficavam a
perder, porque os seus estudantes que quisessem prosseguir estudos, o que acon-
tece em mais de 30% dos casos, a maioria das vezes apds um interregno e na con-
digao de trabalhadores-estudantes, estavam obrigados a realizar exames para os
quais a escolando os tinha preparado. Porém, esse dbice foi superado com a apro-
vagao e novas regras de acesso ao ensino superior.

Um aspeto em que as os cursos profissionais sao criticados, em particular a
partir do momento em que comegaram a ser oferecidos nas escolas secundarias da
rede publica, é a putativa descoincidéncia entre as areas da oferta e a procura de
quadros por parte dos setores econdmicos. Um estudo realizado em 2011 (Pedroso,
Elyseu e Magalhaes, 2012) procurou identificar o problema e detetou que, apesar
da inexisténcia de planeamento (a ndo ser ao nivel local, nos poucos casos em que
funcionaram redes educativas concelhias, uma experiéncia tao interessante quanto
esquecida), existia uma enorme coincidéncia entre a oferta e o crescimento setorial
do emprego, excetono caso da area das informaticas, em que o desequilibrio, ainda
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assim, era muito limitado. Essa coincidéncia ndo se manifestava ao nivel da profis-
sd0, mas sim ao nivel da familia de profissdes. Isto é, as profissdes ensinadas nos
cursos nao coincidiam totalmente com as ofertas de emprego, mas as familias pro-
fissionais sim. A mesma metodologia foi posteriormente utilizada, ja apds os anos
da austeridade, com o nome de SANQ (Sistema de Antecipagao das Necessidades
de Qualificacdo), e estd atualmente em fase de operagdo no terreno. Espera-se que
essa utilizagdo nao mate os cursos que as escolas implementam ndo em funcao das
necessidades do mercado, mas apenas das preferéncias dos estudantes, as quais
constituem o tnico meio ao seu dispor para motivar estudantes que, de outra for-
ma, correriam sérios riscos de abandonar o sistema educativo sem concluir o ensi-
no secundario.

Outro aspeto critico é aimagem desvalorizada dos cursos profissionais, percebi-
dos como alternativas de recurso para estudantes com mau desempenho escolar nos
cursos ditos “regulares”. Trata-se de um potente efeito de desvalorizagao de saberes
praticos e operativos em geral, resultante de uma cultura elitista dominante, que se
impde como “a cultura legitima”, reproduzida enquanto padrao dominante da cultu-
ra escolar. Combater o preconceito e a consequente hierarquizagao dos saberes presen-
te nessa ideologia escolar é fundamental para democratizar a educagao e torna-la
numa ferramenta para a igualdade na vida e no trabalho nas sociedades modernas
(Green, 1990). Amesma avaliacao que fez a demonstragao da eficacia desta medida de
politica no emprego e na escolarizagao apontou uma via para, simultaneamente, me-
lhorar a qualidade e a imagem dos cursos profissionais: investir na qualificacao dos
docentes e mestres e na qualidade das infraestruturas e equipamentos, modernizan-
do-os e adequando-os melhor as necessidades formativas (Pereira et al., 2020).

No campo daeducacao e formagao de adultos, a dupla certificacdo abrange as
ja referidas formagdes modulares certificadas (FMC), os cursos de educagao e for-
macao de adultos (EFA) e os processos de reconhecimento, validacao e certificagao
de competéncias (RVCC) que podem ter equivaléncias escolares e profissionais.

As primeiras, para além das componentes profissionais de que ja falamos, sdo
também de qualificacdo em matérias escolares (por exemplo, aslinguas, a matema-
tica ou as ciéncias) podendo, assim, ser acumuladas para dar origem a certificagdes
escolares e profissionais. Esta modalidade de escolarizagao e de formagao profissi-
onal, que pode também ser combinada com outras modalidades como o processo
de RVCC (nomeadamente para aquisigdo de competéncias que nao foram desen-
volvidas em nenhum contexto anterior da vida do aprendente adulto) ou com os
cursos EFA, tem tido uma procura crescente e configura presentemente uma mo-
dalidade com uma forte presenga no sistema.

Os cursos EFA sao modalidades de educacao de adultos que, tal como os pro-
cessos de RVCC, valorizam a experiéncia e as expectativas dos seus publicos, mas
tém um formato estruturado, obediente ao Catalogo Nacional de Qualifica¢des,
com uma duragao prevista e um curriculo que, sendo muito flexivel e adaptavel as
caracteristicas de cada pessoa, e construido por médulos, ndo deixa de assumir
uma forma bem definida. Na educagao de adultos, por orientacao politica, predo-
minam hoje sobre os processos RVCC, de que chegaram a ser complementares, ar-
ticulando-se com eles de forma muito flexivel.
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Os processos RVCC partem do principio de que as pessoas aprendem ao lon-
go da vida nos mais diversos contextos sociais e laborais, de forma ndo formal e
informal, e que o conhecimento assim adquirido tem o mesmo valor do conheci-
mento adquirido em contextos formais, sejam eles escolares ou de formacao profis-
sional certificada. Para atestar esse valor existem referenciais de competéncias, de
nivel basico e secundario, no caso dos RVCC escolares, e as formagoes do Catalogo
Nacional de Qualificagdes, no caso dos RVCC profissionais. O candidato, apds
uma entrevista de orientacdo, € estimulado a iniciar o processo com vista a obten-
¢ao do grau correspondente ao nivel de conhecimentos adquiridos. Se pretender
alcangar um nivel mais alto, tera de complementar o processo com FMC ou EFA to-
tais ou parciais. O processo em si mesmo consiste num conjunto de procedimentos
que visam o reconhecimento das competéncias adquiridas ao longo da vidae ares-
petiva explicitagdo num portfolio reflexivo, onde se evidencia que aquilo que se
sabe e sabe fazer corresponde aos requisitos do Referencial de Competénci-
as-Chave. Na verdade, o processo de reconhecimento implica sempre novas apren-
dizagens e o desenvolvimento de novas competéncias, pelo que, no fim, se verifica
um acréscimo de conhecimentos em relagao ao que se tinha aprendido em contex-
tos ndo formais e informais. Mas mais importante do que isso, o processo envolve
uma reconciliacao do adulto com a escola e com o conhecimento, uma valorizagao
da educagao e o desenvolvimento de atitudes mais favoraveis a aprendizagem ao
longo da vida, com 6bvias vantagens para o proprio e para o seu desempenho pes-
soal (incluindo ao nivel da motivagao das geragdes jovens para a educagao prolon-
gada) e profissional. E envolve também um acréscimo na autoestima e uma
valorizagdo pessoal, dado o valor atribuido nas nossas sociedades aos diplomas es-
colares (Carneiro, 2011).

O impacto produzido pela multiplicagdo dos diplomas, em particular de ni-
vel secundario, resultantes de processos RVCC durante o periodo da Iniciativa No-
vas Oportunidades, democratizando o acesso a niveis de escolarizagao que até
entdo eram raros, gerou uma enorme pressao sobre a aquela iniciativa, que alega-
damente facilitaria esse acesso de forma ilegitima. Estd claro que o argumento é fa-
lacioso, quer quanto aos principios, quer quanto aos factos, mas foi utilizado pelo
governo da Troika para descontinuar amedida de RVCCe, de arrasto, toda a educa-
¢ao de adultos, deixando sem utilizacdo uma rede de cerca de 15 mil profissionais
capacitados e empenhados, que asseguravam a qualidade do processo e conferiam
a politica o carater da proximidade, condicao sine qua non neste dominio de agao
educativa, e de um amplo conjunto de milhares de parceiros (escolas, escolas pro-
fissionais, associa¢Oes, autarquias, empresas, parceiros sociais, empresas de edu-
cacao e formacao, Centros de Formagao Profissional) envolvidos na promogao e
apoio a medida (Capucha, 2013). Viria a ser retomada durante o governo conheci-
do como “da geringonga”, através do Programa Qualifica, embora sem o mesmo
esforc¢o ao nivel dos recursos e, portanto, do alcance.

Ha dois setores da populagado cujas medidas de formagao nédo evoluiram para
alogica da dupla certificagdo, ficando-se, num dos casos, pela formacao profissio-
nal dita “especial” e apoio ao emprego. Trata-se, por um lado, de grupos particular-
mente vulneraveis a exclusdo prolongada do mercado de trabalho e, por outro
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lado, dos patrdes da indtstria, comércio e servigos. Genericamente falando, a for-
macao € especial por dedicar uma atengao muito particular as competéncias pesso-
ais e relacionais, para além das especificamente profissionais, e também por ser
dotada da flexibilidade suficiente para se adaptar as condigdes e necessidades dos
seus publicos, e ainda por se prolongar em medidas de apoio a transigao e a perma-
néncia no emprego. Esta formagao funciona com resultados positivos, mas fal-
ta-lhe dar um salto para a logica da dupla certificagdo. No caso dos patrdes tem-se
em consideragao que sao, na sua maioria, infraescolarizados e infraqualificados,
pelo que a formagao e escolarizagdo poderiam ser ferramentas tteis para a moder-
nizagdo das suas empresas. Porém, ndo se encontraram ainda estratégias de atra-
¢do paraa qualificagao formal. De facto, apesar dos resultados positivos de praticas
como o mentoring e outras formas de educagao/formagao em exercicio, os resulta-
dos sao extremamente limitados.

Conclusao

Sendo a sua geragao relativamente recente, as politicas de educagao e formagao, no
sentido da educagao/formagao e de dupla certificagdo que aqui abordamos, fize-
ram um percurso desigual, mas todas provaram uma grande eficacia, quer em ter-
mos de qualidade do desempenho dos sistemas de educacao e de formagao, quer
de elevagdo dos niveis de escolaridade da populagao portuguesa e da formagao
profissional dos trabalhadores e dos candidatos ao primeiro emprego.

Embora os antecedentes sejam antigos, a logica da dupla certificagdo foi
dominante nas reformas dos sistemas de educacao secundaria e do sistema de
formagao profissional ocorrida na primeira década do século XXI. A sua trajeto-
ria foi muito diferenciada. Enquanto as formagoes modelares certificadas pas-
saram a ocupar o centro da formacao profissional e as ofertas educativas
profissionalizantes de nivel secundario se tornaram parte significativa do siste-
ma, deixando as margens que tinham ocupado, as ofertas na area da educagao
de adultos foram descontinuadas e depois retomadas, mas num patamar de pri-
oridade politica bastante inferior, com a consequente limitagao de recursos e
disponibilidades.

Independentemente dos episodios de trajeto, essas politicas tém ja um per-
curso assinalavel e produziram resultados que fazem com que problemas como a
produtividade, os baixos salarios, a precariedade, o abandono escolar, as baixas
qualificacoes, tenham deixado de poder assacar culpas ao sistema de educacao e
formacao. Estdao a cumprir o que deles se espera, mas sdo apenas uma parte da
transformacao que a transi¢ao digital e ambiental requer, num quadro de justica
social. Se outros setores da politica publica fizerem o mesmo, entao o futuro podera
ser muito esperangoso.
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Capitulo 8

A protecao social no desemprego em Portugal
Expansao, recalibragem e recuo

Paulo Pedroso

Introducao

A prote¢ao no desemprego foi a eventualidade de seguranca social a ser introduzi-
damais tardiamente em Portugal, um passo apenas dado com as condi¢des abertas
pelo 25 de Abril de 1974.

De 1975 a 1985, o subsidio de desemprego, embora sendo uma prestagao pre-
videncial a que se acedia apds o cumprimento de um prazo de garantia com contri-
buigdes para a Seguranga Social, era sujeita a condi¢do de recursos, o que alimitava
a uma prestacao para desempregados pobres.

Depois de 1985 passou a haver cobertura de todos os desempregados que
cumprissem as condi¢des contributivas, e o subsidio passou a estar relacionado
com o valor dos salarios auferidos e sobre os quais se fizeram descontos, embora o
valor das prestagdes tenha limites minimo e maximo.

O modelo de protegao social em vigor desde 1985 foi alvo de ajustamentos, no
sentido da sua expansao (1985-2005), recalibragem (2006-2011) e recuo (desde 2012).

Neste capitulo procura-se dar conta dos principais pardmetros dessa varia-
¢ao e das suas consequéncias no risco de pobreza dos desempregados, desenvol-
vendo analises feitas em textos anteriores (Pedroso, 2020, 2021; Pedroso, Pedroso,
Simoes e Teixeira, 2021), e consequente necessidade de agendamento de reformas
domodelo, caso se pretenda recuperar a eficacia social desta modalidade de prote-
¢ao social.

As duas fases da proteciao no desemprego

O subsidio de desemprego foi criado em margo de 1975, pelo Decreto-Lei
n.2169-D/75, de 31 de mar¢o, na vigéncia do IV Governo Provisdrio, como medida
de carater experimental. Essa medida tinha ja algumas das carateristicas que mar-
cam até hoje a prote¢ao no desemprego: contributividade (exigéncia de inscrigao,
entdo nas Caixas de Previdéncia ou nas Casas do Povo, e prazo de garantia, entao
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de 120 a 180 dias de contribui¢des nos ultimos 12 meses); exclusdo de situagoes de
trabalho atipicas (entdo os trabalhadores sazonais, os do servi¢o doméstico e os que
tivessem hordrios de trabalho reduzidos); carater involuntario do desemprego e
requisito de inscricdo num centro de emprego; dever de aceitagdo de emprego con-
veniente; obrigacdo de formagao e de comparéncia a convocatéria do Centro de
Emprego; prazo limite para a duracao, variando com a idade; articulagao com a
passagem a reforma para os desempregados mais idosos.

A medida tinha caracteristicas que a limitavam na cobertura e no alcance. Ti-
nha uma condig¢ao de recursos no acesso (indexada ao salario minimo nacional e
aplicada quer ao individuo quer ao seu agregado familiar); era uma prestagao dife-
rencial, dado que o valor do subsidio corresponderia ao valor da diferenga entre os
rendimentos auferidos e a prestacdo a que o desempregado tivesse direito; o valor
da prestacao a receber nao estava relacionado com o nivel de remuneragao no em-
prego anterior (tinha um valor fixo de dois ter¢os do salario minimo para trabalha-
dores com pessoas a cargo, metade desse salario para quem nao tivesse ninguém a
cargo e um terco para trabalhadores rurais e menores de 20 anos). Finalmente, nao
existindo ainda um mecanismo de layoff, era em sede de subsidio de desemprego
que eraabordadaareducgao do tempo de trabalho devida a variagdes da conjuntura
econdmica.

As primeiras reformas na prestagao incidiram na extensao do prazo de con-
cessao. O prazo original de 180 dias para os trabalhadores com menos de 50 anos
foi, ainda no ano de 1975, prolongado por mais 180 dias pelo VI Governo Proviso-
rio, pelo Decreto-Lein.?761/75, de 31 de dezembro, iniciando uma tradi¢do de pro-
longamento dos prazos de atribuigdo em conjunturas adversas, a que os governos
viriam a recorrer varias vezes nas décadas seguintes. O V Governo Constitucional,
em 1979, viria ainda a introduzir uma segunda prorrogacao de 90 dias aos prazos
da prestagdo para todos os beneficiarios, através do Despacho Normativo n.°
368/79, de 14 de dezembro.

Aindano periodo dos governos provisorios, a prestagao comegou a ser adap-
tada para cobrir certas categorias especiais de trabalhadores. O VI Governo Provi-
sorio instituiu, pelo Decreto-Lein.®269/76, de 10 de abril, a possibilidade de criagao
de regimes excecionais, tendo sido criado, logo em junho desse ano, o dos trabalha-
dores portuarios. Mais tarde, o I Governo Constitucional consagrou varios regimes
extraordinarios adicionais para ex-militares, ex-reclusos e ex-estagiarios de forma-
¢ao profissional.

OIGoverno Constitucional retirou a medida o carater experimental e institu-
cionalizou-a, sem proceder a grandes altera¢des conceptuais, através do Decre-
to-Lei n.? 183/77, de 5 de maio. Este diploma alargou duplamente o ambito da
prestacgao, diminuindo o prazo de garantia (tempo de contribuigao necessaria para
aceder ao beneficio) e estendendo o prazo em que pode ser conseguida (passou a
ser de 120 dias de contribui¢cdes em 18 meses) e eliminou quer as diferencgas entre
trabalhadores rurais e ndo rurais, quer a reducao da protecao para os menores de
20 anos. O valor da prestacao foi também ajustado, subindo de 2/3 para 3/4 do sala-
rio minimo nacional, para quem tivesse pessoas a cargo, e de metade para 60% des-
te, para quem nao as tivesse, e passou a haver um teto maximo na relagao entre o



APROTEGCAO SOCIAL NO DESEMPREGO EM PORTUGAL 109

subsidio e a remuneragado anterior, ndo podendo este exceder 3/4 daquela.

Os governos seguintes mantiveram a légica do regime entdo instituido, em-
bora com sucessivos ajustamentos.

Em 1978, o II Governo Constitucional abandonou a indexac¢ao do valor da
prestagao de desemprego ao salario minimo (SMN), fixando-lhe antes, pelo Decre-
to-Lei n.? 128/78, de 3 de junho, montantes fixos. Essa desindexacao foi revertida,
no ano seguinte, pelo V Governo Constitucional, através do Decreto-Lein.? 445/79,
de 9 de novembro, que a considerou “uma quebra na dinamica prépria do
sistema”.

O V Governo constitucional adotou uma perspetiva de inovagao, expansao
do dmbito e melhoria da adequagdo dos beneficios. No Decreto-Lei n.® 445/79 jun-
tou-se a extensdo de prazo de concessdo ja referida, uma reindexagao ao SMN mais
favoravel que a anterior (numa escala progressiva que comegava em 70% do SMN,
para quem nao tivesse pessoas a cargo, e atingia os 100% do SMN para quem tives-
se seis ou mais pessoas a cargo), a subida do valor maximo do subsidio para 100%
do salario anterior com uma garantia minima de 60% do SMN e a criagao de um
prémio de colocagdo aos trabalhadores que se reempregassem pelos seus proprios
meios. A cobertura foi ainda estendida aos candidatos a primeiro emprego, através
do Despacho Normativon.?374/79, de 20 de dezembro, mas sempre dentro dalégi-
cadeuma prestacdo sujeita a condi¢do de recursos (no caso, prevendo rendimentos
per capita inferiores a 60% do SMN) e condicionada a jovens com familiares a cargo,
descendentes, conjuges ou ascendentes.

Nos tltimos dias do VIII Governo Constitucional foram introduzidas novas
mudangas no regime, através do Decreto-Lein.2297/83, de 24 de junho, publicado ja
na vigéncia do IX Governo Constitucional. Este diploma procedeu a consolidagao de
medidas tidas como extraordindrias, como os prazos de concessao que passaram a
incluir normalmente os prazos até ai definidos como resultantes de prorrogagdes ex-
traordindrias ou o subsidio ajovens candidatos ao primeiro emprego, através de um
capitulo do diploma que ndo chegou a entrar em vigor, pois o IX Governo Constituci-
onal, a bragos com um pedido de ajuda ao FMI, recusou a inovag¢ao herdada da ideia
lancada no V e consagrada no VIII Governo, e suspendeu a entrada em vigor desta
parte do Decreto-Lei n.2 297/83. Foram incluidas ainda medidas restritivas, como o
alargamento do periodo contributivo necessario para acesso a prestacao de 120 para
180 dias nos ultimos 360 dias, o calculo do valor da prestagdo maxima deixou de ser
referenciado ao ultimo saldrio para passar a ser a média dos salarios dos tltimos seis
meses e foi introduzida a ideia de regressividade da prestacao ao longo do prazo de
concessao, pela criagao de uma redugao de 20% nos ultimos 90 dias de concessao. No
sentido inverso, a condicdo de recursos foi aligeirada, passando o nivel maximo de
recursos dos candidatos elegiveis de 60% para 70% do SMN.

Nesta primeira fase da sua existéncia, a prote¢ao social no desemprego em
Portugal era marcada por ser acedida por uma combinacdo de prazo de garantia
contributiva e condi¢ao de recursos e ter um valor moderadamente relacionado
com os saldrios anteriores. Em termos comparativos, era um exemplo de apoio se-
letivo (cf. Sjoberg, Palme e Carroll, 2012: 421-422). O financiamento e a prestagao
eram tipicos do apoio seletivo alargado, originalmente desenvolvido pela lei
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britanica, o National Insurance Act, de 1911, dado haver uma condi¢ao contributi-
va e ser garantida uma prestagao com reduzida relagdo com o nivel salarial anteri-
or. Mas a dependéncia de uma condigdo de recursos para acesso a prestagao
aproximava-a dos sistemas de apoio seletivo publico, surgidos na Austria em 1920.

Esta hibridizacao resultou da grande prudéncia, mesmo em contexto revolu-
cionario, na criacdo da medida que foi, recorde-se, criada a titulo experimental e,
sublinhe-se, com receios sobre a sua aplicabilidade e capacidade de controlo do seu
uso, argumentos que tinham sido frequentemente usados na ditadura para adiar a
sua introdugao. Mas é também um sinal do subdesenvolvimento, a época, do siste-
ma previdencial de seguranca social, que levou a que em varias medidas (incluin-
do até as pensdes), houvesse uma preocupagao especial com a criagdo de niveis
minimos de protecdo no seio do regime contributivo.

O conjunto de medidas adotadas levou a que na primeira década da sua exis-
téncia, a protecdo social no desemprego apenas cobrisse os trabalhadores desem-
pregados em risco de pobreza.

Nas vésperas da adesdo a CEE e com o pais a atravessar uma profunda crise econo-
mica e social, o IX Governo Constitucional criou um regime de protecdo dos traba-
lhadores por conta de outrem (TPCO) de base contributiva (Decreto-Lei n.% 20/85
de 17 de janeiro).

O subsidio de desemprego que existia desde 1975 foi integrado na nova arqui-
tetura com a designacao de subsidio social de desemprego (SSD) e a designacao de
subsidio de desemprego (SD) foi reservada para uma nova prestagao, que passou a
ter um valor proporcional ao saldrio auferido, com um limite minimo igual ao salario
minimo nacional (SMN) e maximo de trés SMN. O acesso ao novo SD foi formulado
de modo exigente, com um prazo de garantia alargado (de 36 meses) e uma duragao
da prestacao reduzida (seis meses), mas com forte valorizagao da contributividade,
dado que acrescia a essa duragdo um meés por cada 12 meses de contribuigdes.!

Ainteragao entre SD e SSD foi garantida de forma dupla. Quem nao acedesse
ao SD por ter um periodo de contribui¢des insuficiente acederia ao SSD se cumpris-
se a condicdo de recursos e tivesse cumprido metade do prazo de garantia do SD.
E quem concluisse o periodo da prestagao de desemprego, permanecesse desem-
pregado e cumprisse a condigao de recursos teria acesso sequencial ao SSD, prolon-
gando no tempo a protecao, ainda que com uma prestagao mais baixa.

Com onovo desenho institucional, que em moldes gerais se mantém até hoje,
independentemente de variagdes nos seus parametros, em fungao das agendas dos
governos, da pressao para reduzir a despesa ou da vontade de aperfeigoar a articu-
lagado desta prestagao com o resto do sistema de seguranca social, a protegao social
no desemprego passou a aproximar-se do modelo corporatista, com acesso a

1 Neste diploma a duragéo do subsidio social de desemprego era superior a do subsidio de de-
semprego, sendo de 15 meses (com uma redugdo de 20% no valor nos tltimos 90 dias de conces-
sao) e alargado a 18 meses para maiores de 50 anos e 24 meses para maiores de 55 anos. Esta
solucao foi abandonada em 1989, passando desde entdo a duracao do SSD inicial a serigual a do
SD, e a do SSD subsequente a metade da duragao do SD.
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prestagdes de valor relacionado com o nivel salarial, modelo inicialmente surgido
em Italia em 1919 e alargado ao longo do século XX a praticamente toda a Europa
Continental (cf. Sjoberg, Palme e Carroll, 2012: 421-422). Tal como em muitos ou-
tros paises, este subsidio de base corporatista incorporou como prote¢ao comple-
mentar o apoio seletivo, para desempregados que ndo cumprem os requisitos de
acesso ou esgotaram o periodo de prestagao e vivem com rendimentos insuficien-
tes face as linhas de pobreza que sdo ativadas na condicdo de recursos.

Dentro do paradigma de protecao estabelecido em 1985 houve medidas sub-
sequentes, nomeadamente de alargamento dos grupos elegiveis.

O XIII Governo, através do Decreto-Lein.2 119/99, de 14 de abril, criou o sub-
sidio de desemprego parcial, uma prestacao diferencial correspondente a diferen-
¢a entre o valor do SD com um fator de majoracdo (entao fixado em 25%) e o da
remuneracao por trabalho a tempo parcial. Essa majoracao foi depois subida para
35% (Decreto-Lei n.? 84/2003, de 24 de abril).

Confrontado com os efeitos da grande crise financeira sobre o mercado de
trabalho, o XIX Governo Constitucional alargou a protecao no desemprego, pri-
meiro, a trabalhadores independentes que prestam servigos maioritariamente a
uma entidade (Decreto-Lei n.? 65/2012, de 15 de mar¢o) e, depois, aos trabalhado-
res independentes com atividade empresarial e a membros dos 6rgaos estatutarios
das pessoas coletivas que exercam fungdes de geréncia ou de administragao (De-
creto-Lei n.? 12/2013, de 25 de janeiro).

Dentro do modelo definido desde 1985, houve ainda alteragdes paramétricas
que condicionam a adequagao da protegao social no desemprego. Analisaremos
agora, em particular, as que se referem as condi¢des de acesso, duragao e valor das
prestacgoes.

Variagdes nas condi¢oes de acesso, duracao e valor das prestacdes
da protecdo no desemprego desde 1985

O prazo de garantia para acesso ao subsidio de desemprego, fixado pelo Decre-
to-Lein.?20/85, de 17 dejaneiro, era de 36 meses de contribui¢des. O acesso ao SSD
era conseguido com 180 dias de contribui¢des nos tltimos 360 dias. Nas sucessivas
altera¢bes manteve-se o principio de um acesso menos exigente em termos de prazo
de garantia para acesso ao SSD por comparacao ao SD e, refletindo as preocupagdes
com a precariedade, o prazo de acesso ao SSD foi reduzido adicionalmente para os de-
sempregados com menores recursos cujo desemprego tenha origem ou na caducidade
de um contrato a termo ou no despedimento durante o periodo experimental.

Havendo uma grande estabilidade nos prazos de garantia nas tltimas déca-
das, a tendéncia da atuagdo dos sucessivos governos foi para os reduzir. Por duas
vezes foram até adotadas medidas temporarias gerais de redugao dos prazos de
garantia em resposta a crises no mercado de trabalho (para o SD em 2003 e para o
SSD em 2020),? por forma a manter o acesso a protecao social no desemprego em
periodos em que este aumentava.
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Quadro 8.1
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Periodos minimos de registo de contribuicdes para acesso ao subsidio de desemprego e ao

subsidio social de desemprego para trabalhadores do regime geral

Subsidio de desemprego

Subsidio social de desemprego

Decreto-Lei n.° 20/85, de 17 de janeiro

36 meses consecutivos

180 dias nos ultimos 360 dias

Decreto-Lei n.° 79-A/89, de 13 de margo

540 dias nos ultimos 24 meses

180 dias nos ultimos 12 meses

Decreto-Lei n.° 84/2003, de 24 de abril
Decreto-Lei n.° 220/2006, de 3 de novembro
Decreto-Lei n.° 324/2009, de 29 de dezembro
Decreto-Lei n.° 64/2012, de 15 de marco
Decreto-Lei n.° 153/2019, de 17 de outubro*

270 dias nos ultimos 12 meses

450 dias nos ultimos 24 meses

365 dias nos ultimos 24 meses

360 dias nos ultimos 24 meses

360 dias nos ultimos 24 meses 180 dias nos ultimos 12 meses;
120 dias nos dltimos 12 meses
em caso de caducidade de
contrato de trabalho a termo ou
denuncia pela entidade
empregadora durante o

periodo experimental

* Durante a pandemia de Covid-19, estes prazos de garantia foram reduzidos para metade pelo Decreto-Lei
n.° 20-C/2020, de 7 de maio, revogado pelo Decreto-Lei n.° 66-A/2022, de 30 de setembro.

Fonte: legislagéo.

O tempo em que se beneficia da prestacao de desemprego tem vindo a ser
alvo de intervengdes ao longo do tempo.

Em 1989, o governo passou a modular a prote¢do em fungdo do grupo etario,
apenas considerando as carreiras contributivas para protecao acrescida dos de-
sempregados mais velhos. Este novo critério foi calibrado em 1999, por forma a au-
mentar o nivel de protegdo para todos os grupos etarios.?

Em 2006 passou a combinar-se generalizadamente a diferenciagao do tempo de
protecao com aidade e a contributividade, penalizando os trabalhadores com menor
tempo de contribui¢des no momento da entrada no desemprego e mantendo geral-
mente o tempo de protecdo dos trabalhadores com carreiras contributivas longas.

Mantendo o conceito de nivel de duragao da protegao diferenciada pelaidade
e o tempo de contribui¢des, no periodo de ajustamento que sucedeu a grande crise
financeira, o governo procedeu a uma forte contracdo do tempo de protecao.
O tempo de duracao definido pelo Decreto-Lein.® 64/2012 foi fortemente penaliza-
dor dosjovens e das carreiras curtas, mas também dos trabalhadores com carreiras
longas.

2 Em diferentes ocasides foram ainda adotadas medidas especificas para setores profissionais e
zonas territoriais especificas que reduziram estes prazos de garantia.
3 Este alargamento foi alvo de critica por o seu efeito poder ter sido maior nos trabalhadores de

salarios mais altos. Dai que, por exemplo, Méario Centeno e Alvaro Novo tivessem proposto a re-
dugao dos periodos de atribuigao do subsidio de desemprego e modulados em relagéo inversa
com o nivel das remuneracdes anteriores ao desemprego (Centeno e Novo, 2007). Embora néo
por esta via, a redu¢do do montante maximo de prestacdo introduzida em 2010 (ver 3.2 parte
deste capitulo) acabou por operacionalizar esta protecdo decrescente dos trabalhadores por ni-
vel salarial.
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Quadro 8.2 Duragéo da prestagdo de subsidio de desemprego
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1989-2006

1985-1989 2006-2012 Desde 2012
Idade (DL 79-A/89
(DL 20/85) ¢ DL 119/99) (DL 220/2006) (DL 64/2012)
Menos de |6 meses [180 1989: Registo de remuneragdes |Registo de remuneragdes
30 anos dias] acrescidos . igual ou inferior a 24 inferior a 15 meses, 150
- 20-25 anos: 10 meses ; .
de um més por . meses, 270 dias dias
[300 dias]
cada 12 meses . - . -
o . Registo de remuneracdes |Registo de remuneragées
de contribuicdes |25-30 anos: 12 meses . h :
. superior a 24 meses, 360 |igual ou superior a 15
[365 dias] : e . .
dias, com acréscimo de |meses e inferior a 24
1999: 12 meses [365 30 dias por cada cinco meses, 210 dias
dias] anos com registo de .
P Com registo de
remuneracdes; ~
remuneragdes num
periodo igual ou superior
a 24 meses, 330 dias
30-40 anos 1989: Registo de remuneracdes |Registo de remuneragdes
igual ou inferior a 48 inferior a 15 meses, 180
30-35 anos — 15 meses : .
. meses, 360 dias dias
[450 dias]
35-40 anos — 18 meses Regls_to de remuneracdes Reglsto de remuneragoes
. superior a 48 meses, 540 |igual ou superior a 15
[540 dias] ) o . )
dias, com acréscimo de |meses e inferior a 24
1999: 18 meses [540 30 dias por cada 5 anos |meses, 330 dias
dias] de registo de . -
~ Registo de remuneracdes
remuneragdes nos ) :
. igual ou superior a 24
ultimos 20 anos ;
meses, 420 dias
40-45 anos 1989: Registo de remuneracgdes |[40-50 anos]
21 meses [630 dias] igual ou |nfer|9r a 60 Registo de remuneracdes
meses, 540 dias h )
. inferior a 15 meses, 210
1999: 24 meses [730 Reai - .
dias] egisto de remuneracdes |dias
superior a 60 meses, 720 . -
X . Registo de remuneragdes
dias, com acréscimo de |. .
. igual ou superior a 15
30 dias por cada 5 anos . )
de reqisto de meses e inferior a 24
9 ~ meses, 360 dias
remuneracdes nos
ultimos 20 anos Com registo de
remuneragdes num
periodo igual ou superior
a 24 meses, 540 dias
Mais de 45 1989: Registo de remuneragdes |[Mais de 50 anos]
anos igual ou inferior a 72

45-50 anos — 24 meses
[720 dias]

50-55 anos — 27 meses
[810 dias]

Mais de 55 anos — 30
meses [900 dias]

1999:

30 meses [900 dias],
acrescidos de 2 meses
[60 dias] por cada grupo
de 5 anos com registo de
remuneragdes, nos
ultimos 20 anos

meses, 720 dias

Registo de remuneracdes
superior a 72 meses, 900
dias, com acréscimo de
60 dias por cada 5 anos
de registo de
remuneragées nos
ultimos 20 anos.

Registo de remuneracdes
inferior a 15 meses, 270
dias

Registo de remuneragdes
igual ou superior a 15
meses e inferior a 24
meses, 480 dias

Registo de remuneracdes
igual ou superior a 24
meses, 540 dias

Fonte: legislagéo.
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Quadro 8.3 Duragéo do subsidio de desemprego desde 1985 em alguns perfis etarios e de contribuigédo

1985- | 1989- | 1999- | 2006- |desde Duragdo por comparagao
1989 | 1999 | 2006 | 2012 | 2012 com 1985

(@ | (b) (c) (d) (e) | (b)(a) | (c)(a) | (d)(a) | (e)(a)
25 a 30 anos, registo de 210 365 365 270 150 1,74 1,74 1,29 0,71
contribuicées de 15 meses
25 a 30 anos, registo de 330 365 | 365 390 | 330 1,1 1,11 1,18 1,00
contribuicdes de 60 meses
25 a 30 anos, registo de 480 365 | 365 420 | 330 0,76 0,76 0,88 0,69
contribuicdes de 120 meses
30 a 35 anos, registo de 210 | 450 | 540 360 | 130 2,14 2,57 1,71 0,62
contribuicdes de 15 meses
30 a 35 anos, registo de 330 450 540 570 | 420 1,36 1,64 1,73 1,27
contribuigcdes de 60 meses
30 a 35 anos, registo de 480 | 450 | 540 600 | 420 0,94 1,13 1,25 0,88
contribuigdes de 120 meses
35 a 40 anos, registo de 210 540 540 360 180 2,57 2,57 1,71 0,86
contribuicées de 15 meses
35 a 40 anos, registo de 330 540 | 540 570 | 420 1,64 1,64 1,73 1,27
contribuicdes de 60 meses
35 a 40 anos, registo de 480 540 | 540 600 | 420 1,13 1,13 1,25 0,88
contribuicdes de 120 meses
40 a 45 anos, registo de 210 630 | 730 540 | 210 3,00 3,48 2,57 1,00
contribuicdes de 15 meses
40 a 45 anos, registo de 330 630 730 750 | 540 1,91 2,21 2,27 1,64
contribuigcdes de 60 meses
40 a 45 anos, registo de 630 630 | 730 810 | 540 1,00 1,16 1,29 0,86
contribuicdes de 180 meses
45 a 50 anos, registo de 210 720 | 900 720 | 210 3,43 4,29 3,43 1,00
contribuicdes de 15 meses
45 a 50 anos, registo de 330 720 | 960 930 | 540 2,18 2,91 2,82 1,64
contribuicdes de 72 meses
45 a 50 anos, registo de 780 720 |1140 1140 | 540 0,92 1,46 1,46 0,69
contribuicdes de 240 meses
50 a 55 anos, registo de 210 810 | 900 720 | 480 3,86 4,29 3,43 2,29
contribuicdes de 15 meses
50 a 55 anos, registo de 330 810 960 930 | 540 2,45 2,91 2,82 1,64
contribuigdes de 72 meses
50 a 55 anos, registo de 780 810 |1140 1140 | 540 1,04 1,46 1,46 0,69
contribuicdes de 240 meses
mais de 55 anos, registo de 210 900 900 720 | 480 4,29 4,29 3,43 2,29
contribuigdes de 15 meses
mais de 55 anos, registo de 330 900 960 930 540 2,73 2,91 2,82 1,64
contribuicdes de 72 meses
mais de 55 anos, registo de 780 900 |1140 1140 | 540 1,15 1,46 1,46 0,69
contribuigdes de 240 meses

Fonte: legislagdo, calculos proprios.
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A analise das alteragdes ao periodo de duragio da prestacdo de desemprego
desde 1985 por grupo etario e perfil de carreira mostra algumas tendéncias
significativas.

Entre 1985 e 2012 houve um processo de expansao, com aumento generaliza-
do do tempo de prestagao e apenas os trabalhadores relativamente jovens mas com
carreiras muito longas viram diminuido o tempo de protegao, por efeito da intro-
dugao da modulagao do tempo de prestacdo pela idade.

Areforma de 2006 procedeu a uma recalibragem que favoreceu especialmen-
te os desempregados de mais de 40 anos e, dentro destes, os que tinham carreiras
contributivas longas.*

Em 2012 houve um recuo generalizado no tempo de protecao no desempre-
go, particularmente penalizador das carreiras contributivas curtas (com grande
probabilidade associadas a trabalhos precdrios) para todos os grupos etarios.

Estas reformas assinalam, para esta prestacao, a entrada da Portugal nas “po-
liticas da austeridade permanente” a que se referia Paul Pierson (2001: 410-427), em
que o0s governos procuram gerir a contradigao entre o stresse or¢amental e os niveis
de apoio politico ao Estado-providéncia.

Em 2006, o primeiro governo de José Sdcrates procedeu a uma recalibragem
distributiva, ndo a favor dos mais desfavorecidos como postulava Anton Hemerijk,
mas em reforgo relativo dos insiders, ou seja, numa logica corporatista, protegendo
melhor os que tém carreiras contributivas mais densas.

Em 2012, a operacionalizagdo das exigéncias da Troika pelo governo de Passos
Coelho mostrou como a protegao no desemprego faz parte dos programas mais pe-
nalizados pelas estratégias de recuo do Estado-providéncia, dado que, ao contrario
dos programas orientados para os riscos do ciclo de vida (saude, educagao, pen-
soes), os programas orientados para os riscos de mercado de trabalho gozam de
menos interesse por parte do eleitor mediano e de menor pressao politica para a
sua defesa (Jensen, 2012).

Oresultado é o de uma forte tendéncia para a contragdo do tempo de protecao
no desemprego, que se prolonga também para os beneficidrios do SSD de sequén-
cia, que tém um periodo de recebimento da prestacdo de metade do tempo de dura-
¢ao do SD.

O acesso ao subsidio social de desemprego foi afetado ainda por mudangas
na condicdo de recursos.

Em 1985, o desempregado acedia ao SSD se tivesse um rendimento per capita
no agregado de 70% do salario minimo nacional (SMN) ou um rendimento total in-
ferior a dois saldrios minimos.

Esta condicao foi modificada no sentido de a tornar menos restritiva. Em 1989
(Decreto-Lei n.2 79-A/89, de 13 de marc¢o) foi removido o teto de dois SMN e au-
mentado o valor do rendimento per capita para 80% do SMN.

Nareagdo a grande crise financeira, seguindo as alteragdes das tendéncias da
abordagem da UE a crise (Caldas, 2013; Pedroso, 2014), Portugal adotou duas

4 Para uma analise juridica de diversos aspetos desta reforma ver Lima (2012).
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orientag¢des contraditdrias quanto a politica de emprego que se repercutiram dire-
tamente na condigao de recursos para acesso ao SSD.

Em 2009 (Decreto-Lei n.? 150/2009, de 30 de junho) foi alargado o acesso ao
SSD a pessoas com rendimento inferior a 110% do indexante de apoios sociais (IAS)
per capita.

Nesta medida extraordinaria, de aplicagdo por um periodo de 12 meses, o go-
verno introduziu uma protecao adicional no limite minimo do valor de prestagao a
receber, mas fé-lo mudando o critério de indexacdo do rendimento dos desempre-
gados candidatos ao SSD — até aqui o SMN — substituindo este valor de referéncia
pelo indexante de apoios sociais. Esta mudanca de indexacao estendeu a protegao
social no desemprego a substitui¢do do salario minimo pelo novo indexante criado
pela Lei n.? 53-B/2006, de 29 de dezembro.

A mudanga foi feita de modo a garantir nos 12 meses de duragao do apoio ex-
traordinario uma melhoria da cobertura da prote¢ao dos desempregados com bai-
xos rendimentos alterando o limiar de rendimentos para elegibilidade de 360
euros per capita (80% do SMN) para 461,14 euros (110% do IAS).

Passado o periodo de protegao extraordinaria dos desempregados, a mudan-
¢a da indexacao dos rendimentos para efeitos da condi¢do de recursos, do SMN
para o IAS, manteve-se, mas deu lugar a uma mudanga fortemente restritiva na co-
bertura dos desempregados de baixos rendimentos pelo SSD.

O Decreto-Lein.? 72/2010, de 18 de junho, introduziu duas mudangas, ambas no
sentido da redugao da protecdo. O limiar de rendimentos para acesso a prestagao foi
reduzido de 110% do IAS para 80% do IAS, colocando-o no valor de 335,38 euros, infe-
rior ao que tinha em 2008, quando ainda indexado ao SMN. Além da redugao do
montante houve uma alteragao no processo de defini¢ao do valor por agregado. O ren-
dimento dos agregados deixou de ser calculado a partir da capitagao, que foi substitui-
da pela escala de equivaléncia adotada para as prestagdes sociais, em que os adultos a
partir do segundo num agregado contam apenas 0,7 e os menores contam 0,5.

Esta restrigao no acesso ao subsidio social de emprego perdura até ao presen-
te.> Em 2019 foi ainda introduzida uma nova restri¢do no acesso a prestacao, desta
vez criando um periodo de ndo elegibilidade de dois anos ap0s a cessagao de subsi-
dio social de desemprego, mesmo que cumprindo os restantes requisitos (Decre-
to-Lei n.2 153/2019, de 17 de outubro).

A mudanca no modelo de indexac¢ao, como o crescimento do IAS é inferior ao
do rendimento mediano, levou a que a adequabilidade do SSD para diminuir o ris-
co de pobreza dos desempregados se tenha degradado.

Como demonstrou Jorge Caleiras (2015), o desemprego esta relacionado com
o agravamento do risco de pobreza, desde as suas formas suaves as suas formas
severas, mas a partir de 2016, mesmo os beneficiarios de subsidio social de desem-
prego voltaram a cruzar a fronteira da ndo saida da pobreza.

5 Os desempregados idosos que terminem o periodo normal de subsidio de desemprego benefi-
ciam, desde a Lei do Or¢amento de Estado para 2019, de uma condi¢ao de recursos menos restri-
ta (é acrescido 25% aos 80% do IAS) se ja tiverem 52 anos a data do desemprego inicial e
preencherem as condicdes de acesso ao regime de antecipagdo da pensao de velhice.
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T OO SO

Rendimento maximo para acesso ao SSD em % da linha de pobreza
(60% do rendimento mediano)
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——adulto isolado ——agregado de dois adultos e duas criangas

Figura 8.1 Ré&cio entre o rendimento maximo para acesso ao subsidio social de desemprego e a linha de
pobreza — individuos isolados e agregados de dois adultos e dois menores

Fonte: Calculos préprios; condi¢cdo de recursos do SSD de acordo com a legislagado e linha de pobreza,
Eurostat.

Ja pelaindexagao anterior, a condi¢ao de recursos levava a que a condicao de
acesso ao SSD fosse inferior a linha de pobreza para certos grupos, mas essa ten-
déncia agravou-se na ultima década. Desde 2016, uma familia com dois adultos e
dois menores com rendimentos na linha de pobreza de 60% do rendimento media-
no deixou de ter acesso a esta prestacao.

Por coincidéncia, nesse mesmo ano — pelo artigo 80° da Lei do Orcamento de
Estado para 2016 — entrou em vigor uma medida de apoio aos desempregados de
longa duragao que tendo esgotado o tempo em que recebiam subsidio social de de-
semprego, continuavam a cumprir a condicao de recursos e continuavam desem-
pregados 360 dias apds o fim da concessao deste subsidio. Esta prestagdo que tem o
valor de 80% da prestagdo mensal de SSD recebida é auferida durante 180 dias. Por
um lado, é um aperfeigopamento na protegao, porque permite retomar a protecao
social de quem deixou de receber qualquer tipo de protecao e continua desempre-
gado e vulneravel. Por outro, o intervalo de um ano em que a pessoa continua de-
sempregada e desprotegida é uma sangao tipica do raciocinio do workfare, assente
na compulsividade do trabalho, independentemente das condigdes objetivas de
vida e da vulnerabilidade social dos desempregados (cf. Hespanha e Matos, 2000;
Pedroso, 2010).

As diversas altera¢des nas condi¢des de acesso a protecao social no desem-
prego fizeram variar o nivel de cobertura que confere. Tomando como indicador o
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I subsidio de desemprego I prorrogagao do subsidio de desemprego
subsidio social de desemprgo inicial subsidio social de desemprego subsequente e prolongamento
apoio extraordinario aos desempregados de longa duragéao —Dbeneficiarios de prestagdes de desemprego

Figura 8.2 Récio entre beneficiarios de protegéo social no desemprego e desemprego registado

Fonte: Seguranca Social. Prestacdes de Desemprego — dados mensais; Banco de Portugal. Série Desemprego
registado no final do periodo-Total-Mensal. Calculos préprios.

racio entre beneficiarios de prestagdes de desemprego e desempregados regista-
dos no IEFP, podemos captar os maiores impactos dessa variagao.

Nao existem avaliagdes que permitam identificar os efeitos de cada uma das
medidas tomadas ou identificar que segmentos ficaram mais desprotegidos. O ra-
cio de cobertura dos desempregados pelo conjunto das medidas de protecado social
no desemprego, contudo, variou mais de 20 pontos percentuais (p.p.) entre o seu
ponto mais alto e o seu ponto mais baixo, repercutindo estimulos contraditérios de
politica a prote¢do social no desemprego.

O governo de Durdo Barroso, num periodo de aumento de desemprego, de-
sencadeou uma tendéncia de subida no nivel de cobertura com a redugao do prazo
de garantia para acesso ao subsidio de desemprego e com a criagao das prestagdes
provisorias. Esta tiltimas terao tido sobretudo um efeito de curto prazo, permitin-
do aos beneficiarios receberem de imediato prestagdes que demorariam devido a
atrasos nas atribui¢des da prestacdao normal.

Areducao da duragao da prestagao, em particular parajovens e pessoas com
carreiras contributivas mais curtas, aprovada pelo primeiro governo de José Socra-
tes, ficou associada a uma inversao de tendéncia, provisoriamente contrariada pe-
las medidas de reforco de protecao social de resposta a crise financeira, no inicio de
2009. Contudo, no segundo governo de José Socrates, registou-se uma forte inver-
sao de prioridades sociais. A ado¢ao em 2010 de uma condigao de recursos dupla-
mente restritiva (no montante de referéncia e na férmula de calculo da capitagao),
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deve ter estado na base da progressiva reducdo da cobertura de desempregados
pelo subsidio social de desemprego e em especial do SSD inicial, que protege os de-
sempregados mais precarios e socialmente mais vulneraveis.

O governo de Passos Coelho, ao reduzir generalizadamente a duracao da pres-
tagdo de desemprego, provocou um encurtamento do tempo de prote¢ao por traba-
lhador, com efeitos quer no subsidio de desemprego, quer no subsidio social de
desemprego, que durou ano e meio a repercutir-se na redugao dos indices de cobertu-
ra, dado que s6 a partir dessa altura se comegaram a sentir plenamente os seus efeitos,
tendo feito baixar os racios de protegao conforme se previa (cf. Silva e Pereira, 2012).

No parlamento, em 2016, registou-se convergéncia da maioria parlamentar
das forgas de esquerda, no contexto da qual foi revogado o dispositivo de controle
dos desempregados através de apresentagdes quinzenais, iniciando um periodo
em que o aumento percentual da cobertura dos desempregados pela protecao soci-
al se deveu a uma contragao do desemprego ndo acompanhada por uma contragao
paralela dos beneficiarios de prestagdes.

Expansao temporaria da protecdo social no desemprego
na pandemia

O segundo governo de Anténio Costa assumiu uma forte dimensao social no comba-
te aos efeitos da pandemia. Nas prestagoes de desemprego propriamente ditas, os
principais efeitos derivaram da prorrogacao, nos anos de 2020 e 2021, das prestagoes
cessantes, mantendo a protecao dos trabalhadores num momento em que o mercado
de trabalho estava paralisado, bem como da redugao de prazos de garantia.

Na crise pandémica, no entanto, as medidas de protegao social de emergéncia
foram muito mais amplas e permitiram mitigar os efeitos da travagem econdémica
brusca no emprego e na vulnerabilidade social.

Uma parte das medidas adotadas respondeu a problemas especificos e tem-
porarios causados pela pandemia, facilitando transitoriamente o acesso a benefici-
os, prorrogando os prazos em que se podiam receber ou majorando os seus valores.
Mas outras focaram-se na prote¢ao de grupos com problemas de carater estrutural,
que correspondem a situagdes vulneraveis de trabalhadores que atualmente nao
sao adequadamente protegidos, nomeadamente quando perdem o emprego.

As medidas governamentais de apoio ao emprego foram utilizadas extensi-
vamente pelas empresas nos confinamentos. Em abril e maio de 2020, mais de 20%
dos postos de trabalho foram apoiados e, entre janeiro e abril de 2021, o Estado vol-
tou a apoiar cerca de 10% dos postos de trabalho.

Asrespostas de politica publica a pandemia foram rapidas. O primeiro paco-
te de medidas extraordinadrias, que compreendia um largo espetro de intervengao,
das medidas de satide publica a apoios sociais extraordindrios, passando por me-
didas de apoio as empresas e ao emprego, foi adotado logo em margo de 2020.
A medida que foi sendo interiorizada pelos atores politicos a ideia de que nao esté-
vamos perante uma situagao passageira, mas perante varias ondas que se sucederi-
am, estas medidas foram sendo estendidas e complementadas por outras. Em
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Figura 8.3 Postos de trabalho apoiados por medidas governamentais no ambito da Covid-19

Fonte: Eurostat, informagao acessivel em:

https://ec.europa.eu/eurostat/documents/10760954/11071228/Job_benefiting_from_Covid19_governmental_supp
ort_measures.xIsx

particular as medidas excecionais de protecao no desemprego foram sendo pro-
gressivamente prorrogadas e alargadas.

Entre as primeiras medidas tomadas pelo governo encontra-se a prorrogagao
das prestagdes por desemprego até 30 de junho de 2020 (Decreto-Lei n.? 10-F/2020,
de 26 de marc¢o), a garantia do acesso ao SSD com metade do prazo de garantia nor-
mal (90 dias no ultimo ano para a generalidade dos trabalhadores e 60 para os que
vissem cessados contratos de trabalho a termo ou fossem despedidos durante o pe-
riodo experimental), fixando a dura¢ao da prestagao nestes casos em 90 dias e 60
dias, respetivamente (Decreto-Lei n.? 20-C/2020, de 7 de maio) e, posteriormente, a
duracdo dos SSD atribuidos foi prorrogada até ao final de 2020 (Decreto-Lei
n.2 37/2020, de 15 de julho).

No Orgamento de Estado (OE) retificativo o prazo de garantia foi reduzido
até 31 de dezembro de 2020, agora para o acesso ao subsidio de desemprego (para
360 dias em 24 meses) e foi dado aos trabalhadores cobertos pelo subsidio de de-
semprego com prazo de garantia reduzido o direito a continuarem sob protegao no
desemprego, transitando para o SSD, sem verificacao de condigao de recursos, a
partir de janeiro de 2021.

O Orc¢amento de Estado de 2021 trouxe novas medidas nesta linha de interven-
¢ao. O subsidio de desemprego, quando cessando em 2021, foi prorrogado por seis
meses. O limite minimo do SD foi elevado para 1,15IAS. Foi recuperada e elevadano
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Quadro 8.4 Pessoas beneficiadas e recursos das medidas de protec¢éo social especiais na Covid-19 (margo
de 2020-agosto de 2022)

Pessoas Entidades % dos
) o »| Montante pago
singulares (n°) |empregadoras (n°) recursos
. . (euros) ) .
*) *) financeiros

Apoios a manutengéo de postos de
trabalho (Layoff, layoff simplificado,
Apoio a retoma progressiva, redugéo
de atividade, complemento de 2.752.493 268.519 3.368.961.138 70,5%
estabilizagdo, incentivo a normalizagao
da atividade)

Apoios na doencga e por

responsabilidades familiares (baixas
por Covid, isolamento profilatico, apoio 2.539.441 92.950
excecional a familia)

834.631.494 17,5%

Apoios a desempregados (majoragdes,
prorrogacdes, apoios extraordinarios a
trabalhadores em situagédo de
desprotegéao social)

531.983 - 546.411.805 11,4%

Apoios a familias com filhos
(reavaliagdo do abono de familia,
prestagédo complementar de abono de
familia)

834.707 - 26.207.363 0,5%

Total 3.779.053 179.698 4.776.211.801 100,0%

(*) A mesma pessoa é e a mesma entidade empregadora sédo contadas tantas vezes quantas as que receberam
um apoio, pelo que o total ndo coincide com a soma das parcelas.

Fonte: Agregacao propria das medidas, a partir das Estatisticas da Seguranca Social; acessivel em
https://www.seg-social.pt/estatisticas-detalhe/-/asset_publisher/GzVIhCL9jqf9/content/medidas-excecionais-e-te
mporarias-covid—1

seu valor (para uma majoragao de 25%) a medida que tinha sido interrompida em
2020 (cf. referido no ponto anterior) para acesso ao subsidio social de desemprego
subsequente para trabalhadores que a data da entrada no desemprego tivessem ja 52
anos e preenchessem os requisitos para acesso ao regime de antecipacao de reforma.
O SSD foi majorado em 10% por cada filho que integre o agregado do titular.

A melhoria no limite minimo do SD e a majoragao por cada filho no SSD, em-
bora iniciadas no contexto da luta contra a Covid-19 tornaram-se melhorias estru-
turais na protecdo do desemprego.

O OE retificativo de 2020 iniciou uma outra linha de intervenc¢ao, centrada na
identificagao de lacunas na protegao social que implicam a necessidade de novas
respostas.

Uma delas foi o “apoio extraordinario a trabalhadores de protegao social
para trabalhadores em situagao de desprotegdo econémica e social e que nao te-
nham acesso a qualquer instrumento ou mecanismo de protegio social, nem aos
apoios sociais criados no ambito das medidas excecionais e temporarias de res-
posta a epidemia SARS-CoV-2” (N°1 do artigo 325-G da Lei do OE retificativo).
Esta medida ndo exigia prazos de garantia e acabou até por criar uma ”inversao"
do conceito, na medida em que quem a ela acedia era suposto ser integrado no
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sistema de seguranga social durante 30 meses apos a concessao do apoio. Ou seja,
foi criada uma presuncgao de contrapartida pelo apoio recebido. Essa presungao
comeca a tornar-se efetiva com a propria concessao do apoio, que pressupde o ini-
cio de uma contribuicao tendo o seu valor (1 IAS) como base de incidéncia. Esta
medida esteve em vigor até 31 de dezembro de 2020 e beneficiou 23.648 pessoas.

Alinha de agao tempordria criada pelo OE retificativo de 2020 foi continuada,
com a (re-)criagdo de um apoio extraordinario a trabalhadores, em vigor a partir de
1 dejaneiro de 2021, a aplicar em diversas situagdes de trabalhadores que tivessem
tido periodos contributivos recentes. Esse prazo é de trés meses de contribui¢des
nos ultimos 12 meses para: trabalhadores por conta de outrem e equiparados cuja
prestacao de protegao no desemprego cesse; trabalhadores que nao tenham acesso
a prestagao de desemprego por razdes que nao lhes sejam imputaveis; trabalhado-
res independentes com quebras de rendimento superiores a 40% no periodo de
mar¢o a dezembro de 2020 face a 2019. O regime abrangeu ainda gerentes de em-
presas paralisadas por efeito da pandemia ou afetadas por quebras abruptas de
faturagdo e que tivessem trés meses consecutivos ou seis interpolados de contribui-
¢Oes. Amedida abrange ainda os estagidrios profissionais. Finalmente, repos apoio
a trabalhadores em situacgdo de desprotecdo economica e social que néo tivessem
acesso a qualquer instrumento ou mecanismo de protecdo social, que tinha sido
inicialmente previsto pelo OE retificativo que durasse em 2020.

No OE para 2021 o apoio extraordinario mudou, no entanto, de légica, criando
no novo figurino um desafio a prote¢do social futura no desemprego. Com efeito, foi
criada uma prestagao diferencial, ligada ao rendimento do agregado familiar, isto é,
atribuida pelo valor da diferenga entre o rendimento e a linha de protegao, e esta de-
finida por aproximacao a linha da pobreza (no caso de 501,16 euros). Este valor pres-
sionou o limite minimo do SSD para cima. Por outro lado, a medida foi aqui
concebida como uma garantia de rendimento para pessoas privadas de atividade, de
modo desligado da contributividade, criando uma prote¢do tendencialmente uni-
versal dos desempregados — numa linha de rendimento superior ao RSI — o que
constituiu uma inovagao no sistema portugués de protegao no desemprego. A medi-
da, inicialmente concebida para vigorar em 2021, foi prorrogada até fevereiro de
2022, pelo Decreto-Lei n.® 104/2021.

Enquanto existiram, estas medidas transitorias criaram, na pratica, um apoio
econdmico universal a quem se encontrasse numa situagao de desprotegao. O reco-
nhecimento do direito a protecdo social, num patamar superior ao do RSI, a traba-
lhadores “que ficaram sem trabalho e sem rede” (Manso ef al., 2021: 12) foi uma
inovagao nas politicas do mercado de trabalho em Portugal. Quando foi adotada
nao se conhecia o universo potencial que abrangeria. Como refere a equipa do
CoLABOR, este apoio suscita muitas questdes: faz sentido obrigar um trabalhador
desprotegido a inscrever-se na Seguranca Social contraindo uma obrigacao contri-
butiva de 30 meses? E adequado forcar um trabalhador por conta de outrem que cai
no desemprego sem protecdo a inscrever-se como trabalhador independente?
Deve haver mais do que um patamar minimo de protecao social, com este novo be-
neficio, superior ao do RSI? (¢f. Manso et al., 2021: 13). Tendo chegado a cerca de 75
mil pessoas, o AERT (apoio extraordindrio ao rendimento dos trabalhadores)
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acabou por expor a existéncia de um grupo de pessoas em situacdo de desfavoreci-
mento e desprotegidas pela protegao social no desemprego. Que o regresso ao sta-
tus quo ante (Pedroso, 2021) ndo protege adequadamente.

Aindanao se sabe que sementes de mudanca desta experiéncia poderao persis-
tir no sistema, mas ha um primeiro sinal — que carece de avaliagao quando for ade-
quado — com a adogao no pos-pandemia de um regime de protecao especial para os
trabalhadores da cultura que, integrando em regime préprio os vinculos laborais e a
protecao social dos trabalhadores do setor, tanto pode ser um sinal de antecipagao
de que a cobertura de novos riscos se fara pelo retorno a fragmentacao corporativa
como um caso sem exemplo do ativismo de um setor de atividade com capacidade
reivindicativa num contexto dificilmente repetivel.

Recuo nos montantes das prestagdes

Nasua globalidade, o aumento do risco de desemprego em Portugal depois da gran-
de recessdo foi acompanhado por politicas restritivas de protecao social dos desem-
pregados, ndo revertidas estruturalmente e apenas contrariadas a titulo temporario
pelas medidas excecionais tomadas durante a pandemia, que operacionalizaram
mais uma vez a intervengao excecional em contextos de crise e urgéncia.

Apartir de 2010 o XVIII e 0 XIX Governos adotaram medidas de redugao dos
montantes do SD e do SSD, cuja orientacao obedece ao impulso da incorporagao
da crise econdmica global nas respostas politicas no dominio do emprego, como
sustentam Jorge Caleiras e Renato do Carmo (2022) e que aprofundaram a “traje-
tdria silenciosa de deterioragao do direito” a protegdo social no desemprego
(¢f. Antunes, 2021).

Os Decretos-Leisn.270/2010 e n.? 72/2010, de 18 de junho, desligaram o SD e
0 SSD do SMN, ligando-os ao indexante de apoios sociais (IAS), com as mesmas
proporgdes que tinha a indexagdo ao SMN. Em 2012, o governo reduziu de trés
para2,5IAS o montante maximo de SD (Decreto-Lei n.? 64/2012, de 15 de marco).
Foram, assim, reduzidos os valores da prestagdo minima e da prestagdo maxima.
Umaredugao apenas corrigida, em relacdo ao valor da prestagado minima, pela su-
bida do seu valor de 1IAS para 1,15 IAS pelo Orcamento de Estado de 2021, como
medida transitéria, depois convertida em permanente através do Decreto-Lei
n.21119/2021, de 16 de dezembro.

A substitui¢do da indexagdo ao salario minimo pela indexagao ao IAS, nao
apenas induziu a desvaloriza¢do material da prestacdo, como também procedeu a
uma reclassificagao simbdlica. Como refere Margarida Antunes (2021: 248), desva-
loriza o subsidio de desemprego como rendimento substitutivo do rendimento do
trabalho. Mais, ao ser feita no contexto das politicas de austeridade e desligada da
mesma substituicao de método de indexagao nas restantes prestagdes sociais, feita
anos antes, mostra uma evolugao na posicao dos governos de José Socrates de des-
valorizagdo da prestacao, visivel em varias das altera¢des introduzidas nas condi-
¢Oes de acesso e de permanéncia na prestagdo por parte dos desempregados,
aproveitando a conjuntura de restri¢des econdmicas.
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Figura 8.4 Valor minimo e maximo das prestagées de desemprego (2010-2023) segundo diferentes linhas de
indexagao

Fonte: calculos proprios.

A desindexacdo das prestagdes de desemprego do salario minimo nacional
foi enquadrada pelo governo na estratégia de reducao da despesa puiblica apresen-
tada no Programa de Estabilidade e Crescimento de 2010-2013.

A reducio do montante maximo de prestagao, em 2012, foi, por sua vez, uma
decorréncia do Memorando de Entendimento entre o Governo Portugués, o Banco
Central Europeu, a Comissao Europeia e o Fundo Monetario Internacional.

O efeito foi um quase congelamento durante uma década dos montantes
minimos e maximos das prestagdes de desemprego, nao tendo o valor destas pres-
ta¢des acompanhado nem a valorizagao do salario minimo nem as subidas dos sa-
larios e fazendo-as perder valor real, eficacia na prevengao da pobreza, para os
limites minimos de rendimento, e na qualidade de protegao para os trabalhadores
de rendimentos médios, nos limites maximos.

A alteracao da condigao de recursos vedou o acesso ao SSD de muitos desem-
pregados em risco de pobreza.

A simulagdo do nivel de rendimento necessario para acesso ao SSD por um
desempregado que viva num agregado de dois adultos e dois menores a cargo
exemplifica como o nivel de rendimento para acesso a prestagao se afastou do SMN
e da evolugao do rendimento.

Para os que com a nova condi¢do de recursos continuaram a aceder a presta-
¢ao, o montante foi também reduzido. A desvalorizagdo das prestagdes de SSD é
um fator adicional da desadequagao desta prestacao, visivel na sua ineficacia na
prevengao do risco de pobreza.
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Valor do subsidio social de desemprego (2010-2023) segundo diferentes linhas de indexagao

Fonte: calculos proprios.
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O movimento de reducao de prestagdes de desemprego em geral e de defini-
¢ao de condigdes de recursos mais restritivas no acesso ao SSD juntou-se em 2012 a
redugao significativa da duragao da prestacao e a introdugao de uma penalizagao
no montante de prestacao de 10% ao fim de 180 dias. Esta penalizagao, no entanto,
veio a ser revertida pelo Orcamento de Estado de 2018.

No seu conjunto, as reformas na protecao social do desemprego mostram a
persisténcia na agenda politica do chamado job-search model, que considera que a
generosidade e a duragao das prestacdes de desemprego tém um efeito detrimen-
tal nas taxas de emprego agregadas e na oferta de trabalho e, no limite, a histerese
do desemprego.°

Perda de relevancia na protecio social no desemprego

O conjunto das medidas tomadas a partir de 2006, agravadas na sequéncia da crise
financeira e mantidas até a crise pandémica, gerou uma erosao significativa da pro-
tegao social no desemprego. Por outro lado, o modelo corporatista de protecao no
desemprego, vigente desde 1985, como ja foi referido por Pedro Adao e Silva e Ma-
riana Trigo Pereira (2012) ndo adaptou esta prote¢ao as metamorfoses do mercado
de trabalho, cobrindo insuficientemente mulheres e jovens e reagindo pouco ao
peso dos vinculos atipicos no emprego.

O ajustamento depois da grande crise foi um periodo de triplo recuo da prote-
¢ao no desemprego, em reducao do valor da prestagao, da sua duragao e de restri-
¢ao das condigdes de acesso, o que agravou, como se antecipava, a subprotecao dos
desempregados em Portugal (Valadas, 2013). Esse recuo nao foi globalmente rever-
tido,” na “recuperacao incompleta” depois da recessao (Pedroso e Estevao, 2020),
até ao confronto com a pandemia, sem prejuizo de terem sido introduzidas algu-
mas corregoes significativas.

Margarida Antunes, analisando as votacoes de iniciativas parlamentares de-
pois de 2010 sobre prote¢ao social no desemprego, classifica esta nao reversao
como resultando de um “acordo de regime ndo combinado” entre PS e PSD (Antu-
nes, 2021: 265), que se terd sobreposto, neste ponto, as convergéncias a esquerda
que sustentavam globalmente os governos do PS.

Houve, contudo, algumas reversdes parciais com entendimentos politicos a
esquerda. Os Orcamentos de Estado de 2016 a 2020 recuperaram a medida excecio-
nal de 2010 e 2012 e consagraram uma majoragao de 10% no subsidio de desempre-
go e no subsidio de cessagao de atividade aos casais com filhos a cargo que sejam

6 Para uma boa sintese deste modelo e das controvérsias tedricas com a visao oposta, de que, dada
a complexidade da relagdo entre prote¢do social e desemprego, ndo hd relacdo necessaria entre
generosidade da protecdo e desincentivo ao emprego, ver Sjoberg, Palme, e Carroll (2012:
429-430) e Simdes (2013). Para uma defesa da visao do modelo job-search em Portugal, ver Pedro
Portugal (2008).

7 Foi introduzida em 2017 a garantia minima de que o corte de 10% ao fim de 180 dias ndo poderia
fazer o valor da prestacdo ser inferior a um IAS (Decreto-Lei n.? 53-A/2017, de 31 de maio).
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Figura 8.7 Populagdo de 16 a 64 anos (1995 a 2022) vivendo em risco de pobreza segundo o seu estatuto
perante a atividade econémica mais frequente no ano anterior

Fonte: Eurostat.

ambos beneficidrios da prestagdo ou um deles passe a receber o SSD subsequente
ou perca a prestagdo, mas continue desempregado, ou as familias monoparentais
com filhos. O Orcamento de Estado de 2021 subiu esta majoragao para 25%, sendo
abandonada no OE seguinte.

O Orcamento de Estado para 2016, introduziu uma medida — que foi prorro-
gada pelos or¢amentos de 2017 e 2018 e tornada definitiva no orcamento de 2019,
de apoio a desempregados de longa duracao ex-beneficiarios do SSD que ao fim de
360 dias apds a cessagao da prestagao permanecem desempregados e sem subsidio
e preenchem os requisitos de acesso ao SSD, atribuida por 180 dias e com o valor de
80% do ultimo SSD. Os beneficiarios desta medida sao desempregados em situagao
prolongada de exclusdo e pobreza, mas os dados estatisticos disponiveis demons-
tram que a expansao da cobertura de protegao social que introduziu foi reduzida.

O grupo dos desempregados ndo apenas é, de entre a populagdo ativa, o que
se encontra em posi¢do mais vulneravel face a pobreza, como € o tinico que diver-
giu da tendéncia nacional de reducao desse risco desde 1995.

Ataxa derisco de pobreza dos desempregados teve uma variacdo oposta a da
generalidade da populacao, registando nas duas ultimas décadas uma tendéncia
de agravamento, quando o indicador para a populagdo em geral se mantinha esta-
vel e, para os pensionistas descia significativamente. Tal evolugao s6 pode estar as-
sociada as mudangas no desemprego no pais e a perda de eficacia das prestagoes de
desemprego.
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Fonte: Pordata: Despesa da Seguranca Social, dados do IGFSS. Banco de Portugal, série do PIB.

Aevolugao da despesa com protecdo social no desemprego mostra a perdade
importancia desta prestacdo na agenda publica, para além dos seus efeitos no agra-
vamento da pobreza dos desempregados.

Desde 2006 houve um recuo na despesa com protegao social no desemprego,
que leva a que quando analisamos o esforgo do pais, proporcionalmente a sua ri-
queza, ele se encontra em 2021 a um nivel inferior ao da passagem do milénio, ten-
do um peso no total da despesa com protecao social ao nivel dos anos 80 do século
passado.

Nao tendo ocorrido as manifestagdes politicas que pareciam plausiveis na al-
tura do forte recuo da protecdo social no desemprego (Silva, e Pereira, 2012), assis-
timos na ultima década a uma perda de eficacia da protegdo social no desemprego
que nao a reduziu ainda a uma protecdo residual nem impediu a intensidade e efi-
cacia das respostas temporarias na crise pandémica, mas ndo deu origem a uma
crescentemente necessaria nova agenda da protegao social no desemprego.
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Conclusao

A protecado social no desemprego contou historicamente com forte oposi¢ao nos se-
tores conservadores, que desvalorizam o direito a rendimentos substitutivos do
trabalho, mesmo para quem se encontre em desemprego involuntario, assumindo
que desincentiva a procura de emprego e sobrevalorizando os riscos de manipula-
¢ao da prestagao por parte dos beneficidrios, nomeadamente em contextos de exis-
téncia de economia informal.

Durante a ditadura estes argumentos foram esgrimidos paranunca criar uma
protegdo social no desemprego e, mesmo em contexto revolucionario, foram sufici-
entemente fortes para a criagdo, apenas a titulo experimental, de uma prote¢ao em-
brionaria e nao verdadeiramente protetora de todos os trabalhadores, concentrada
no alivio da pobreza entre desempregados.

De 1975 a 1985, o subsidio de desemprego, embora fosse uma prestagao pre-
videncial, esteve sujeita a condigao de recursos, sendo apenas um apoio seletivo a
desempregados em risco de pobreza.

Foi apenas nas vésperas da adesdao a Comunidade Econémica Europeia, e vi-
vendo-se um periodo de crise social induzido por uma intervengao do FMI, que o
pais faz a alteragao substancial na prote¢ao no desemprego que a consagrou como
direito a um rendimento de substitui¢do temporario por parte de todos os que in-
gressassem numa situagao de desemprego involuntario. Foi sé ai que o pais se do-
tou de uma cobertura corporatista do risco de desemprego.

De 1985 até hoje, o paradigma da protecao social no desemprego em Portu-
gal mantem-se inalterado, embora tenham ocorrido multiplas reformas para-
métricas ® que condicionam a adequacgao da protecdo social no desemprego ao
ponto de induzirem uma redugao significativa da adequacao da protegao social
conferida.

As condigdes de acesso a prestagao tém-se mantido tendencialmente estaveis.
No prazo de garantia houve uma grande estabilidade, com tendéncia para redu-
¢ao, acentuada em periodos de crise no mercado de trabalho.

Um dos elementos importantes da adequagao da protegao — o tempo em que
se tem direito a prestagdo — sofreu mudancgas significativas e em dire¢des diversas.

Até a reforma de 1999, inclusive, houve uma preocupagao de proteger por
mais tempo os trabalhadores mais idosos, consentanea com a realidade de um pais
que viveu nas décadas de 80 e 90 profundas reestruturag¢des industriais que cria-
ram dificuldades significativas a trabalhadores mais idosos, apanhados na recon-
versao de processos de produgao e alvo de erosdo de competéncias.

8 Manuela Arcanjo (2009) entende que as mudangas legislativas de 1999 e 2006 consubstanciam
uma mudanga estrutural, por passar a ser exigido ao titular a procura ativa de emprego e aceita-
¢ao de medidas ativas de emprego. No entanto, a disponibilidade para a formagao profissional
foi tornada explicita como requisito da disponibilidade para o trabalho logo em 1989. A nosso
ver essa formulagdo ndo tem o carater restritivo dos beneficidrios que lhe é imputada, apenas
adapta o requisito de disponibilidade ao desenvolvimento de politicas ativas que tém vindo a
diversificar-se em natureza e ambito, mas namesma perspetiva de promogao da empregabilida-
de que presidia ja a obrigatoriedade de disponibilidade para formagéo.
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O governo de maioria absoluta de José Socrates teve uma preocupacao diver-
sa, procedendo a uma recalibragem do sistema em beneficio do carater corporatis-
ta do regime, melhorando a protecao relativa dos insiders face a forga de trabalho
periférica. Em 2006 procurou-se garantir melhor protecao a desempregados com
mais idade e carreira contributiva, reduzindo a de desempregados mais jovens
com menores carreiras contributivas.

Agrande crise de 2008 e a resposta austeritaria, em particular a partir de 2010,
conduziu a uma nova fase, de claro recuo na protecao social no desemprego para
todos. Aquiimperou a perspetiva neoliberal de que o subsidio de desemprego de-
sencoraja os trabalhadores de regressarem ao mercado de trabalho, prevenindo a
histerese do desemprego, aliada a pressao orcamental para a redugdo imediata da
despesa publica num contexto de aumento do desemprego. Desprotegeu-se quan-
do o risco subiu.

Estanova abordagem é até agora triunfante. O aumento do risco de desem-
prego em Portugal depois da grande recessao foi acompanhado por politicas res-
tritivas de protecado social dos desempregados nao revertidas estruturalmente e
apenas contrariadas temporariamente pelas medidas excecionais tomadas du-
rante a pandemia. Passada esta, voltou-se praticamente ao status quo ante em ma-
téria de protecdo no desemprego. O hiato pandémico néo alterou a trajetéria da
politica.

As prestagdes de desemprego perderam valor real, eficacia na prevengao da
pobreza e a protegdo maxima que conferem degradou-se. Mas ndo ha sinais de
agendamento de reformas da protecao social no desemprego.

A protecao dos desempregados nao se encontra nem entre os vencedores das
metamorfoses do nosso modelo de protegao social nem no topo da agenda de parti-
dos ou sindicatos. Mas com a sua evolugao, o risco de pobreza induzido pelo de-
semprego agrava-se.

Para ter uma protecao social no desemprego adequada sera necessario pensar
os problemas emergentes no mercado de trabalho e as novas respostas para a en-
frentar, mas é também necessdrio repensar a protegao que temos e revisitar o recuo
da ultima década e meia.
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Capitulo 9
Politicas de convergéncia para a deterioracao da protecao
social no desemprego em Portugal

Margarida Antunes

Introducao

O momento de criagao de um regime de protecao social no desemprego fundamen-
tado narelagdo laboral marca a trajetéria deste direito em Portugal. Acontece ape-
nas em 1985, j4 em plena transi¢ao para o modelo da economia global nos restantes
paises europeus, e nos primordios do processo de liberalizagdao da economia portu-
guesa. A desvalorizac¢do do trabalho e a reconfiguracdo das fungdes do Estado in-
trinsecos a este modelo inscrevem mudangas neste regime que tém posto em causa
asua propria natureza — a de garantir na situagdo de desemprego um rendimento
substitutivo do rendimento do trabalho perdido. Este capitulo visa analisar este
processo de alteragdes de dupla origem, que esta na raiz da deterioracdo da prote-
¢ao social no desemprego em Portugal. No ponto 1, apresenta-se o atual regime. No
ponto 2, discutem-se os condicionamentos politicos e de politica econdmica subja-
centes a desvalorizagao do trabalho e a reconfigura¢ao das fung¢des do Estado, que
acabaram por moldar as decisdes politicas referentes a esta matéria. No ponto 3,
analisam-se estas mesmas decisoes e os seus efeitos penalizadores na protecao so-
cial no desemprego. Por fim, tecem-se algumas conclusoes.

Regime de protecdo social no desemprego

A luz do regime de protegdo social no desemprego presente em Portugal, tem
direito a uma prestagao de desemprego o trabalhador por conta de outrem que
se encontre numa situagao de desemprego involuntario, tenha capacidade e dis-
ponibilidade para o trabalho e esteja inscrito no centro de emprego da area de
residéncia (figura 1). A capacidade para o trabalho avalia-se pela aptidao para
ocupar um posto de trabalho. Ja a disponibilidade para o trabalho é entendida
como a obrigacdo de o desempregado procurar ativamente um emprego pelos
proprios meios, aceitar emprego conveniente, trabalho socialmente necessario,
formacado profissional, um plano pessoal de emprego e outras medidas de
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emprego e se sujeitar ao acompanhamento, controlo e avaliagdo dos centros de
emprego.!

Observadas estas condigdes, tem direito ao subsidio de desemprego quem
cumprir o prazo de garantia, ou seja, o periodo minimo de obrigacao contributiva
para o regime geral de seguranca social, que corresponde a 360 dias de registo de
remuneragOes nos 24 meses prévios ao desemprego e desde que este periodo nao
tenha sido utilizado para perfazer prazos de garantia anteriores. Na hipotese de
este prazo de garantia nao ser assegurado, mas existir um periodo minimo de 180
dias de registo de remuneragdes nos 12 meses antecedentes é atribuido antes o sub-
sidio social de desemprego inicial. Se esgotado o periodo de concessao do subsidio
de desemprego e esta situagao persistir tem-se direito ao subsidio social de desem-
prego subsequente.

Estdo consagrados assim dois tipos de presta¢des de desemprego. O subsi-
dio de desemprego, que integra o sistema previdencial de seguranga social e cuja
fonte do direito tem por base a relagao laboral. O rendimento do trabalho perdido
é entdo o critério fundamental na defini¢ao do valor da prestacgao e o periodo con-
tributivo um dos determinantes do periodo de concessao. Com esta prestagao
pretende-se garantir um rendimento substitutivo do rendimento do trabalho ces-
sante na eventualidade de desemprego. Distinto deste, ha o subsidio social de de-
semprego que, embora implique a obrigagdo contributiva, esta incluido no
subsistema de solidariedade de seguranca social por estar igualmente baseado
no principio da necessidade. A sua atribui¢ao depende da observancia de uma
condigao de recursos e o seu montante é independente do rendimento do traba-
lho anterior. Procura-se agora assegurar direitos essenciais associados a uma
prestagao social de cidadania.

Os montantes e os periodos de concessao refletem as caracteristicas de cada
subsidio. O valor diario do subsidio de desemprego é igual a 65% da remuneragao
de referéncia, calculada a partir das remuneragdes registadas no sistema de segu-
ranga social nos primeiros 12 meses dos tltimos 14 meses anteriores ao desempre-
go e considerando 360 dias. O montante mensal tem como limite maximo 2,5 xIAS
(indexante dos apoios sociais) e como limite minimo o valor do IAS ou 1,15 x IAS,
quando as remuneragdes que servem de base ao calculo correspondem pelo menos
aremuneracao minima mensal garantida (RMMG), ou a remunerac¢ao média men-
sal do trabalhador caso seja menor que aquele indexante. Também nao pode ser su-
perior a 75% do valor liquido da remuneracdo de referéncia, sobrelevando este
mesmo em relagao ao IAS. Prevé-se a majoracao de 10% do valor do subsidio quan-
do, em agregados familiares com filhos ou equiparados a cargo, ambos os conjuges
ou os elementos da unido de facto ou o titular de agregados monoparentais aufi-
ram esta prestagao.

O valor do subsidio social de desemprego corresponde ao IAS ou a 80% deste
montante, consoante exista ounao agregado familiar, prevalecendo o valor liquido

1 O trabalho socialmente necessario esta previsto nas medidas de emprego-insergao. Ja o empre-
go é considerado conveniente se cumprir certas condi¢des legalmente estipuladas quanto a re-
tribuigdo, caracteristica da fun¢ao e circunstancias da deslocagao casa-trabalho.
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Figura 9.1 Regime de protecdo social no desemprego, caso geral

Nota: SD — subsidio de desemprego; SSDI — subsidio social de desemprego inicial; SSDS — subsidio social
de desemprego subsequente; IAS — indexante dos apoios sociais.

da remuneragao de referéncia caso seja inferior a esses montantes. Na primeira si-
tuagao, por cada filho, ha uma majoragao do valor igual a 10% da RMMG. O mon-
tante do subsidio social de desemprego subsequente nao pode ultrapassar ainda o
do subsidio anterior.

O subsidio de desemprego e o subsidio social de desemprego inicial tém
igual periodo de concessao, dependente da idade do desempregado e da carreira
contributiva ap0s a ultima situagao de desemprego com direito a prestagdes, en-
quanto ao subsidio social de desemprego subsequente corresponde um periodo
menor, metade do anterior.

Um resultado de condicionamentos politicos e de politica
econdmica

Oregime presente é fruto de um processo de deterioragao da protegao social no de-
semprego em Portugal. Este, por seu turno, espelha dois efeitos sistémicos do mo-
delo da economia global que se tém refletido nas politicas econémicas e sociais do
pais desde meados dos anos de 1980. E estes efeitos sao a desvalorizagao do traba-
lho e a reconfiguracao das fung¢des do Estado.

Adesvalorizagao do trabalho é visivel pela tendéncia geral de quebra do peso
do rendimento do trabalho no rendimento total. Esta evolugao reproduz a mudan-
¢ana forma de pensar o salario e o desemprego. Passou a assumir-se a conce¢ao ne-
oclassica do mercado de trabalho e, assim, a encarar-se este mercado como um
mercado de concorréncia perfeita, em que o trabalho tem um estatuto similar ao de
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uma mercadoria e, nesse sentido, é tratado como um fator de e na producao e nao
como um criador de valor. A relagdo salarial é assimilada a uma relagdo pura de
mercado e o saldrio entendido como um mero custo de produgao e ndo como o ren-
dimento do trabalhador. Ja o desemprego é concebido como um problema de ori-
gem microeconémica centrado neste mercado, desligado assim das condigdes
macroecondmicas, algo de responsabilidade individual que resulta da recusa do
trabalhador em aceitar emprego em determinadas condig¢des salariais ou por nao
ter a formagao adequada (Antunes, 2014). Neste quadro, considera-se que o subsi-
dio de desemprego estende e desincentiva a procura de emprego, a oferta de
trabalho, e constitui um patamar minimo para os salarios abaixo do qual um de-
sempregado nao aceita trabalhar (McCall, 1970). Entende-se assim que ha compor-
tamentos de risco moral por parte de quem recebe este tipo de prestagdes.? Esta é a
visdo prevalecente na Estratégia Europeia para o Emprego (EEE) langada na Unido
Europeia em 1997. No seu ambito, recomenda-se aos Estados-membros politicas
ativas de emprego e politicas de revisao dos sistemas de prestagdes sociais a fim de
incentivar a procura de emprego. Pretende-se com isso valorizar agora o subsidio
de desemprego como um subsidio a procura de emprego e nao tanto como um ren-
dimento substitutivo do rendimento do trabalho cessante. Dean et al. (2005) consi-
deram que se trata de uma estratégia para a remercadorizacdo do trabalho, uma
vez que um dos seus principais objetivos consiste em incentivar o retorno ao mer-
cado de trabalho com politicas ativas de emprego nas quais cada trabalhador é assi-
milado a um mero ator econémico (Antunes, 2021).

Areconfiguracao das fungdes do Estado inicia-se com a primeira vaga de pri-
vatizagdes nos paises europeus na década de 1980 e consolida-se com o programa
do mercado tinico europeu de 1986. Traduz-se numa desvalorizagao clara da inter-
vencao direta do Estado na economia enquanto produtor e prestador de servigos
em favor de uma intervencao indireta nos mercados através da promogao da inicia-
tiva privada por via de politicas de oferta (Dardot e Laval, 2010; Mitchell e Fazi,
2017; Vogel, 2018). Isto € acompanhado por uma mudanga na regulagado macroeco-
nomica dos paises. Na sequéncia das crises energéticas dos anos de 1970, o controlo
da taxa de inflagao é assumido de imediato como objetivo prioritario da politica
macroecondmica em detrimento do combate ao desemprego. O salario passa a ser
considerado, também neste plano, um custo de producao, e enquanto tal um ins-
trumento de politicas anti-inflacionistas, de competitividade-preco e de incentivo
ao investimento privado. A politica or¢amental por via do aumento da despesa pu-
blica é preterida como politica de estabiliza¢do, instrumentalizando-se em sua
substitui¢do o mercado de trabalho como o canal de transmissao do ajustamento
macroecondmico. A Zona Euro é um caso exemplar nesta matéria, sendo a EEE de-
lineada para criar nos mercados de trabalho nacionais a flexibilidade necessaria
para cumprirem esta fungao (Antunes, 2014). Ainda quanto a Zona Euro, com a de-
finigao dos critérios de adesdao em 1992, o orgamento de cada pais € logo sujeito a

2 Diz-se que ha comportamentos de risco moral pois pensa-se que pelo facto de um desemprega-
do receber uma prestagao social isso o incentiva a prolongar a sua situacdo, porque sabe que o
custo da sua atitude é suportado pelo sistema de seguranga social.
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objetivos quantitativos de politica econdmica, com os indicadores orgamentais de-
finidos, configurando isto uma outra forma de limitar a capacidade de atuacao dos
Estados-membros. Em conjunto, estas modificagdes significam uma reorientagao
da politica econdémica em prol de politicas promotoras do lado da oferta da econo-
mia em substituicao de politicas de origem keynesiana que valorizam antes os me-
canismos macroecondmicos caracteristicos do lado da procura.

Estas alteragdes foram-se refletindo nas decisdes politicas e de politica econd-
mica em Portugal. Assim, em 1987, é langado o Programa de Corregdo Estrutural
do Défice Externo e do Desemprego (PCEDED), que marca a transi¢ao para o mo-
delo da economia global. Sendo justificado com o mercado tinico europeu, preten-
de, a par do controlo da procura interna, promover o setor exportador através de
politicas de oferta de liberaliza¢do da economia, apoiadas financeiramente pelos
fundos comunitarios. Em 1989, com a revisdao constitucional abre-se o caminho
para o primeiro ciclo de privatizagdes e da-se continuidade aquele tipo de politicas,
sendo de referir a revisao da legislacdo laboral, com a qual se simplificaram proce-
dimentos sobre despedimentos e se alargaram as circunstancias da sua ocorréncia
(Carvalho, 1998; Martins, 2007; Leite, 2013).

Ainda em 1989, é langado o projeto de criagdo da unido monetaria europeia e
no ano seguinte surge o Quadro de Ajustamento Nacional para a Transi¢do para a
Unido Econoémica e Monetdria que, em conjunto com o PCEDED, altera de forma
substancial a politica macroeconémica do pais. As politicas monetaria e cambial
passam a ter como objetivo a descida da taxa de inflagdo com vista a convergéncia
nominal com os restantes paises europeus. Pela primeira vez, no plano macroeco-
nomico, considera-se o salario como um custo de produgado e uma variavel de ajus-
tamento nas politicas anti-inflacionista e de competitividade-preco. Quanto a
politica orcamental, o primeiro programa assume como principio orientador “Por-
tugal disp[or] de menos Estado e melhor Estado” (Ministério das Finangas, 1990:
41) e a necessidade de ajustamento das contas publicas.

O objetivo politico, afirmado em 1995, de Portugal pertencer ao grupo de pai-
ses fundadores da Zona Euro legitima a mudanca na politica or¢amental. Esta fica
condicionada inicialmente pelo cumprimento dos critérios de adesao respeitantes
adivida e ao défice publicos e apds 1999 pelas regras or¢amentais europeias. O se-
gundo ciclo de privatizagdes entao lancado serve precisamente o primeiro proposi-
to. A partir de 1998, as politicas dirigidas ao mercado de trabalho tém como pano
de fundo as recomendagdes emanadas pela EEE e, nesse sentido, ha uma valoriza-
¢ao das politicas ativas de emprego enquanto politicas de oferta deste mercado. Em
2003, acentua-se a l16gica presente na revisao da legislagao laboral de 1989, tornan-
do aregulagao mais flexivel, o papel dos sindicatos e dos contratos coletivos menor
e genericamente as relagdes laborais mais inseguras (Caleiras e Carmo, 2022).

Na sequéncia da crise global de 2008, ha uma degradacao da situagao orca-
mental que desencadeia no ano seguinte um procedimento por défice excessivo
por parte das institui¢des europeias. O Programa de Estabilidade e Crescimento
2010-2013 (PEC 2010-2013) propde entdo a descida dos racios défice publico/PIB e
divida publica/PIB, que é reafirmada no programa de assisténcia financeira
acordado com o Fundo Monetario Internacional, o Banco Central Europeu e a
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Comissao Europeia, em 2011. Este consolida a reconfiguragao das fungoes do Esta-
do, prevendo uma politica orgamental restritiva a par de reformas estruturais as-
sentes em politicas de oferta, incluindo no mercado de trabalho, sendo neste
dirigidas, entre outras, a prote¢do social no desemprego, e naredugao da dimensao
do Estado na economia, o que conduz a mais um ciclo de privatizagdes. A politica
de estabilizacao privilegia o ajustamento por via do mercado de trabalho e, em par-
ticular, pela depreciagao dos salarios, considerada indispensavel para o fomento
das exportagoes.

Em 2016, parece desenhar-se uma inversao de sentido da desvalorizagao do
trabalho, com o reconhecimento da relevancia do lado da procura e do salario en-
quanto rendimento fundamental na sustentagao da procura interna, que tem vindo
todavia a ser dificultada pelo cumprimento das regras or¢amentais europeias (Lo-
pes e Antunes, 2019).

Deterioracdo da protecio social no desemprego

Uma leitura das mudangas do regime de protegao social no desemprego em Por-
tugal identifica com clareza duas fases. A primeira decorre entre 1999 e 2006 e
reflete a desvalorizacao do trabalho, cujo marco inicial se pode identificar com a
alteracao da legislagado laboral de 1989, enquanto a segunda fase comeca com o
PEC 2010-2013, que solidifica a reconfiguragado das fun¢des do Estado sentidaja
no final da década de 1980. O subsidio de desemprego fica entdo sujeito a uma
dupla restri¢do que tem posto em causa a sua natureza principal, sendo a ori-
gem de cada restrigdo precisamente cada um dos efeitos sistémicos do modelo
da economia global.

A deterioragdo como reflexo da desvalorizagdo do trabalho

Oregime de subsidio de desemprego fundamentado na relagao laboral, integrante
do regime geral de seguranga social, hoje pertencente ao sistema previdencial, é de
criagdo tardia, surge apenas em 1985, quando em muitos paises europeus eraja cla-
ro o abandono do modelo econémico de origem keynesiana, que valoriza a prote-
¢ao social no desemprego como um mecanismo de estabilizacdo individual e
macroecondmica do rendimento, e ja se sentir isso nos proprios regimes de subsi-
dio de desemprego (Clasen e Clegg, 2006, 2007). Ao mesmo tempo, institui-se um
subsidio social de desemprego, enquadrado na altura no regime nao contributivo
de seguranca social.

Isto pde termo ao regime de carater experimental e transitério que existia des-
de 1975. Tinha um cariz essencialmente assistencialista, o acesso ao direito exigia o
cumprimento de uma condigdo de recursos e o subsidio nao apresentava as carac-
teristicas de uma prestagao substitutiva do rendimento do trabalho perdido (Antu-
nes, 2021).

No novo regime, tem direito ao subsidio de desemprego o trabalhador por
conta de outrem, em situagdo de desemprego involuntario, com um periodo
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minimo de pagamento de contribui¢des sociais de 36 meses consecutivos, inscrito
no centro de emprego da area de residéncia, com capacidade e disponibilidade
para o trabalho e que ndo receba qualquer pensdo de invalidez ou de velhice.
O conceito de capacidade para o trabalho é o que vigora ainda hoje e ja referido no
ponto 1. A disponibilidade para o trabalho traduz a obrigacao de o desempregado
se sujeitar ao controlo dos centros de emprego e aceitar formacao profissional e em-
prego ou trabalho conveniente, sob pena de perder o direito a prestagao de desem-
prego. O periodo de concessdo minimo € de seis meses, sendo majorado um més
por cada 12 meses de contribuicdes sociais. O montante corresponde ao do subsi-
dio de doenga a que o trabalhador tenha direito e ndo pode ser superior ao triplo da
remunera¢ao minima do setor respetivo nem inferior a esse valor, desde que nao
seja superior a remuneragao do trabalhador utilizada no calculo do subsidio, caso
em que esta prevalece. Quanto ao subsidio social de desemprego, foram definidos
desde logo os dois tipos de subsidio. Atribui-se o subsidio social de desemprego
inicial quando existe um periodo minimo de obrigagao contributiva de 180 dias nos
360 dias anteriores. A condi¢do de recursos é cumprida quando, no caso de um
desempregado isolado, o seu rendimento mensal ndo for superior a 70% da remu-
nerac¢do minima do setor respetivo e, nas outras situagdes, o rendimento mensal per
capita familiar ndo exceder esse valor e, no total, nao seja superior ao seu dobro.
O montante diario varia entre 70% e 100% do valor diario daquela remuneracao,
dependendo da existéncia de agregado familiar e da sua dimensao, e desde que
seja inferior a remuneragao do trabalhador utilizada no calculo do subsidio de
doenga. Concede-se durante 15 meses, estando definido um corte de 20% nos
ultimos 90 dias.

Este regime beneficia apenas de uma melhoria em 1989, que nao foi mais do
que um instrumento de amortecimento dos efeitos negativos sobre o desemprego
da liberalizagao da economia e da reforma da legislagao do trabalho desse ano
(Antunes, 2021).

E ja com a nova regulagio macroecondémica nacional, decorrente da integra-
¢do monetdria europeia, que se inicia o processo de deterioragao do direito a prote-
¢ao social no desemprego, em 1999. De acordo com Hall (1993), esta mudanga pode
ser considerada de natureza paradigmatica.’ Seguindo a EEE e, em particular, a
ideia de o desemprego ser algo de responsabilidade individual, associa-se o subsi-
dio de desemprego as politicas ativas de emprego de uma forma sistematizada,
com o proposito de incentivar quem beneficia da prestacdo a procurar emprego e
em simultaneo de estimular a oferta no mercado de trabalho. Na mesma linha, alte-
ra-se o entendimento sobre a protecao social no desemprego, que passa a incluir
também como objetivo a concessdo publica de oportunidades para o emprego, ca-
bendo ao desempregado assumir a sua responsabilidade e aproveitar o apoio dis-
ponibilizado. No plano dos instrumentos, valorizam-se as politicas ativas de
emprego e o subsidio de desemprego é concebido agora mais como um subsidio a

3 Segundo o autor, hd uma mudanga de natureza paradigmatica quando ocorre uma tripla altera-
¢do das componentes da politica econdmica: dos objetivos ou da sua hierarquia, dos instrumen-
tos e da configuracao respetiva (Hall, 1993).
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procura de emprego do que como um rendimento substitutivo do rendimento do
trabalho cessante.

Em termos concretos, modifica-se o conceito de disponibilidade para o traba-
lho, incluindo agora a obrigagao de se aceitar um plano pessoal de emprego e de se
procurar ativamente um pelos préprios meios. Esta mudanga traduz uma redefini-
¢ao do titular do direito, que limita o acesso pela dificuldade acrescida no cumpri-
mento das condi¢des exigidas e deteriora as circunstancias do exercicio do direito,
uma vez que se reforga o conjunto das obrigacdes de quem beneficia da prestagao.

Hé também uma revisao da férmula de calculo do montante do subsidio de
desemprego, que considera agora 360 dias e os primeiros 12 meses dos 14 meses
prévios ao desemprego, e o valor do subsidio social de desemprego sobe para os
agregados familiares mais pequenos e os beneficidrios isolados. O periodo de
concessao daquele subsidio e do subsidio social de desemprego inicial melhora
para os beneficiarios mais novos de cada faixa etaria e ainda para quem tem uma
idade minima de 45 anos, neste caso em funcio da carreira contributiva.* E criado
ainda o subsidio de desemprego parcial para quem pretenda em simultaneo tra-
balhar e receber esta prestacdo, sendo necessario que o contrato de trabalho cor-
responda a uma percentagem compreendida entre 20% e 70% do periodo normal
de trabalho a tempo completo e a remuneracao respetiva seja inferior ao valor do
subsidio.

Em 2006, da-se continuidade ao processo disruptivo anterior, avancando-se
para um outro patamar de restrigdes. Sobressai agora a ideia de o desempregado
ser alguém moralmente suspeito por se pensar que é suscetivel de cometer fraudes
e de ter comportamentos de risco moral pelo facto de receber uma prestacao social.
Com isto, o controlo publico dos deveres do desempregado intensifica-se, passan-
do as politicas ativas a ser utlizadas também neste ambito. Refor¢am-se os deveres
associados ao conceito de disponibilidade para o trabalho, especificando as condi-
¢des do exercicio da procura ativa de emprego, reduz-se a margem de recusa de
emprego conveniente e introduz-se o dever de apresentagao quinzenal dos benefi-
cidrios nos servigos publicos envolvidos ou entidades equivalentes e a anulacdo da
inscrigdo no centro de emprego em caso de violacao de deveres. Define-se também
mais um limite maximo do valor do subsidio de desemprego, que ndo pode ultra-
passar o valor liquido da remuneragao de referéncia utilizada no calculo da presta-
¢ao. Embora tenha existido uma melhoria no prazo de garantia, dificulta-se de
forma séria o acesso ao subsidio de desemprego de quem tem uma situagao preca-
ria no mercado de trabalho, pois o periodo de registo de remuneragdes utilizado
em ocasiOes prévias de desemprego deixa de poder ser de novo considerado. Estes
trabalhadores sdo igualmente prejudicados com a reformulac¢do do periodo de
concessao, que depende agora mais da carreira contributiva e, quanto a esta, pas-
sa-se somente a ter em conta a posterior a ultima situagdo de desemprego com
direito a prestagoes. Estabelece-se ainda como limite maximo do valor do subsidio
social de desemprego subsequente o valor do subsidio anterior.

4 Com a revisdo de 1989, estes dois subsidios passaram a ter igual periodo de concesséo.
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No mesmo ano, ha uma alteragao externa ao quadro juridico do regime de subsi-
dio de desemprego, com reflexos profundos no nivel de protegao social garantido, em
particular de quem recebe prestagdes de menor valor. Substitui-se a RMMG pelo IAS
como indexante das prestagdes sociais. Isto provoca uma descida do valor minimo do
subsidio de desemprego, e subidas posteriores relativamente menores, o que penaliza
a partir de entdo quem tenha uma remuneragao de referéncia superior a RMMG em-
bora um subsidio de desemprego menor do que esta. Os efeitos sao mais expressivos
no subsidio social de desemprego. No caso de um beneficiario isolado, em 2023 o seu
montante corresponde a 63% do que seria na auséncia desta modificagao e correspon-
de apenas a 50,6% da RMMG, quando em 2006 valia 80%. A substitui¢ao do indexante
restringe também o acesso a este subsidio, por dificultar a observancia da condicao de
recursos, ja que o limite maximo do rendimento per capita familiar diminui.

Isto configura a erosao de um direito que decorre do estatuto de trabalhador e
a desvalorizagdo do proprio subsidio de desemprego enquanto rendimento substi-
tutivo do rendimento do trabalho. Dado que este subsidio visa estabilizar o rendi-
mento na sequéncia da perda de saldrio, sendo este enquanto tal a base de calculo
para a determinagao do seu montante, justificar-se-ia que um rendimento do traba-
lho definisse os seus limites. Esta mudanga representa assim uma perda na ligagao
entre o subsidio de desemprego e o rendimento do trabalho que visa substituir e
uma aproximagao desta prestacdo a outras prestagcdes enquadradas na protegao
social de cidadania. Ja com a redefini¢ao do titular do direito ocorrida em 1999 se
pode identificar o mesmo tipo de movimento (Antunes, 2021).

A deterioracdo como reflexo da reconfiguragio das funcdes do Estado

Com o PEC 2010-2013, entra-se numanova fase em que, a par da erosao do direito a
uma prestacado social de desemprego decorrente do reforco dos deveres do desem-
pregado e do controlo publico respetivo, existe um outro tipo de retragdo do direito
que se faz sentir mais pelo deteriorar do montante das prestagdes e do periodo de
concessao e cujo fundamento politico explicito se centrananecessidade de descer a
despesa publica.

Uma das medidas de “consolidagao orgamental” expressa naquele programa é
arevisao do regime de subsidio de desemprego que se concretiza em 2010. Entre ou-
tras alteracdes, desce-se o limite maximo do montante do subsidio de desemprego
para 75% do valor liquido da remuneracéo de referéncia, prevalecendo mesmo em
relacdo ao IAS, reduz-se a margem de recusa de emprego conveniente, por baixar o
limiar minimo da sua retribuicdo iliquida, que pode igualar o subsidio ap6s 12 me-
ses, e restringe-se a condi¢ao de recursos do subsidio social de desemprego, que pas-
sa a seguir a escala de equivaléncia estabelecida nesse ano para as prestagdes sociais
dos subsistemas de protecao familiar e de solidariedade.

O sentido desta mudanga confirma-se no programa de assisténcia financeira cu-
jas prescrigdes sobre esta matéria estao refletidas na revisao de 2012, que define o regi-
me hoje vigente. O periodo de concessdo do subsidio de desemprego reduz-se de
forma consideravel, descendo o periodo maximo de 1140 dias para 780 dias, e o limite
superior do seu montante diminui para 2,5 x IAS. Define-se ainda uma redugao de
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10% do seu valor decorridos seis meses de atribuicao, justificada com o incentivo a
procura ativa de emprego. Embora nao previsto no programa, o periodo de concessao
do subsidio social de desemprego acompanha o do subsidio de desemprego, enquan-
to o do subsidio social desemprego subsequente sobe para quem tenha no minimo 40
anos. O prazo de garantia desce para 360 dias e restabelece-se transitoriamente a majo-
racdo do valor do subsidio de desemprego que tinha vigorado em 2010.

Histerese no regime de protecdo social no desemprego

Conforme analisado, as alteragdes no regime de subsidio de desemprego de 2010 e de
2012 tiveram como justificagdo politica explicita o controlo da despesa publica nesta
matéria.’ Todavia, mesmo com a saida de Portugal do procedimento por défice exces-
sivo em 2017, a melhoria significativa das contas ptiblicas de 2016 a 2019, tendo havido
mesmo no ultimo ano um excedente orgamental, e a trajetéria descendente do racio di-
vida publica/PIB, nao se repde o nivel anterior de prote¢do social no desemprego. As
medidas tomadas durante a crise da Covid-19 ndo podem ser consideradas uma in-
versao, dado o seu carater meramente anticiclico. Pode assim considerar-se que ha um
efeito de histerese neste regime, pois o efeito de penalizacio persiste apds a remogao
das causas iniciais que serviram de argumento politico para a alteragao que lhe deu
origem. Este efeito indicia que a par deste argumento havia a intengao politica de incu-
tir mudangas permanentes no regime com um outro propdsito, o de consolidar o pro-
cesso iniciado em 1999. E isto torna-se mais evidente com a politica de melhoria do
rendimento disponivel das familias de 2016, no ambito da qual o subsidio de desem-
prego foi excluido do leque das prestagSes sociais objeto de melhoria e tanto mais sen-
do ele um rendimento substitutivo do rendimento do trabalho, rendimento que se
quis valorizar (Antunes, 2021).

A partir de 2016, das altera¢des gravosas introduzidas em 2012, apenas a re-
dugao de 10% do subsidio de desemprego é revertida, em 2018. De decisdes mais
antigas, s6 o dever de apresentagdo quinzenal dos beneficiarios das prestagdes de
desemprego é revogado, em 2016. Neste ano, € ainda criada uma prestacao social
extraordinaria para o desempregado de longa duragio, que se torna definitiva em
2019. Destina-se a quem esteja nesta situa¢do de forma involuntdria e inscrito no re-
gime geral de seguranga social, tenha capacidade e disponibilidade para o trabalho
einscri¢do no centro de emprego e cumpra a condigao de recursos do subsidio soci-
al de desemprego. E atribuida durante 180 dias, depois de decorrido igual tempo
apos o término do periodo de concessdo do subsidio social de desemprego inicial
ou subsequente, e corresponde a 80% do montante do ultimo subsidio recebido.
Em 2021, a majoragao previstano subsidio de desemprego torna-se definitiva e o li-
mite minimo do seu valor aumenta em situa¢des em que a remuneracao de base é
pelo menos igual a RMMG. Nao se questiona, todavia, o montante minimo, cria-se
apenas uma excecao, nem o seu indexante, que continua a ser o IAS.

5 O efeito de histerese, referido no titulo deste ponto, caracteriza-se por persistir apos a elimina-
¢ao das causas iniciais que lhe deram origem.
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Conclusao

Decorridos onze anos ap6s o 25 de Abril de 1974, cria-se em Portugal um regime de
protecdo social no desemprego fundamentado na relagao laboral. Sem ter conheci-
do melhorias consistentes, na década seguinte inicia-se a primeira fase de deterio-
racdo do direito através de mudancas nos deveres relativos a caracterizagio da
eventualidade, restringindo-se o acesso ao direito, e nos deveres no exercicio do di-
reito. Estas mudangas sdo um reflexo da desvalorizacao do trabalho inerente ao
modelo da economia global. A segunda fase decorre do controlo da despesa publi-
ca e traduz-se na descida dos montantes das prestagdes e dos periodos de conces-
sdo. Inicia-se com o PEC 2010-2013, que solidifica conjuntamente com o programa
de assisténcia financeira a reconfiguragao das fung¢des do Estado sentida ja no final
da década de 1980.

O subsidio de desemprego esta hoje assim sujeito a uma dupla restrigao que tem
posto em causa a sua natureza principal, a de constituir um rendimento substitutivo
do rendimento do trabalho cessante. Cada uma das restrigdes corresponde a uma das
fases de deterioragao do seu regime e a um dos efeitos sistémicos do modelo econémi-
co presente. Uma ¢é criada na primeira fase e reside na ideia de que o subsidio de de-
semprego se deve assimilar a um subsidio a procura de emprego. A outra restrigao é
afirmada na segunda fase e resulta da vontade politica de reduzir a despesa publica
neste ambito. Existe igualmente um duplo efeito de deterioracdo do subsidio social de
desemprego. Um decorrente do anterior, dada a ligagao formal entre estes dois subsi-
dios, e o outro fruto de alteragdes legislativas externas ao seu quadro juridico: em 2006,
a substitui¢io da RMMG pelo IAS e, em 2010, a introdugao de uma escala de equiva-
léncia na determinagao do rendimento per capita familiar.

O regime de subsidio de desemprego em Portugal tem sido alvo assim de uma
convergéncia de politicas com o objetivo bem preciso de transformar a sua concegado
de base e com isso deteriorar o nivel de protecao social garantido neste dominio.
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Capitulo 10

Erosao do direito a pensao de reforma
A crescente desprotecdao dos trabalhadores idosos

Maria Clara Murteira

Introducao

O presente capitulo desenvolve uma reflexao sobre a erosao lenta, mas expressiva,
do direito a pensao de reforma em Portugal, que resultou do processo de mudanga
institucional operado a partir da viragem do século. O retrocesso do direito mani-
festa-se principalmente na redugao gradual do valor das pensdes, que compromete
a manutengao dos niveis de vida na reforma. A outra expressao relevante € o pro-
longamento continuado da idade de acesso a pensao sem penalizagdes, que limita
apossibilidade de emancipagao do emprego em idades avangadas. Entende-se que
a erosao do direito a pensao de reforma é um dos elementos de um processo mais
geral de degradacao da condigaolaboral, resultante da “ofensiva neoliberal sobre o
trabalho” (Caleiras e Carmo, 2022), que € indissociavel da reorientagao da politica
econdmica europeia no inicio dos anos 90.

O sistema publico de pensdes portugués desenvolveu-se tardiamente: s6 se
tornou universal e unificado apés a Revolugao de Abril. No inicio dos anos 90,
quando outros paises europeus iniciaram reformas tendentes a conter a despesa,
ndo atingira ainda a fase de maturidade. Porém, o tema das reformas das pensdesja
tinha entrado no debate politico nacional, refletindo o influxo de ideias e de mode-
los de provisao difundidos por atores transnacionais. O processo de integragao
econdmica e monetaria europeia tornou-se um catalisador das reformas nacionais.
A discussdo sobre o tema associou-se ao debate sobre a constru¢do da Unido Econo-
mica e Monetaria (UEM). Apods a Cimeira de Lisboa, com a adogdo do método
aberto de coordenagdo (MAC) na drea das pensdes, passou a promover-se a con-
vergéncia flexivel das politicas nacionais. A partir de 2011, as institui¢des europei-
as tornaram-se mais intrusivas. O curso da politicanacional de pensdes ficou ainda
mais restringido pelas exigéncias impostas pelo Memorando de Entendimento
com a Troika e, depois disso, pelo Semestre Europeu e as recomendagoes especificas
aos paises.

Como as reformas nacionais das pensdes nao sao independentes da dimen-
sdo europeia, no ponto “As pensdes sobre pressao”, menciona-se brevemente o
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enquadramento europeu das politicas nacionais, assinalando as pressdes exerci-
das pelas politicas econémicas — particularmente as politicas do mercado de tra-
balho — sobre os sistemas de pensdes. No ponto “A degradagao do direito a
pensd”, descreve-se sumariamente a trajetoria de reformas e analisa-se a erosao do
direito que ocorreu a partir da viragem do século. Seguem-se umas breves notas
conclusivas.

As pensdes sob pressao
As politicas econdmicas da Unido Europeia

No inicio dos anos 90, mudou o paradigma orientador da condugao da politica eco-
noémica europeia. Isso teve implica¢des profundas na orientagdo das politicas de
pensodes. A discussao sobre as reformas das pensoes emergiu na agenda da Uniao
Europeia em trés vagas, coincidentes com os momentos fundamentais em que se de-
finiu a governagao das politicas econémicas: a criagdo do Mercado Unico, a institui-
¢ao da UEM e a adogdo da Estratégia de Lisboa. O debate sobre o desenvolvimento
dos esquemas complementares privados foi lancado em meados dos anos 90, asso-
ciado a discussdo sobre o mercado tnico e a abertura das economias nacionais a
economia global (livre circulagdo de mercadorias, servigos, capitais e pessoas). A eli-
minagao de barreiras a provisdo transfronteirica de pensdes complementares era
considerada essencial para promover a livre circula¢do de trabalhadores, porque fa-
cilitaria a portabilidade dos direitos. Por sua vez, o desenvolvimento da provisao
complementar era visto como um elemento fundamental para impulsionar a criagao
de um mercado financeiro integrado (CCE, 1997).

A segunda vaga de discussao esteve associada a adogao do Pacto de Estabili-
dade e Crescimento (PEC) e a instituicao da UEM, em 1999. Operou-se, entdao, uma
redefinicao das func¢des do Estado. Reduziram-se drasticamente os instrumentos
de politica macroeconémica ao dispor dos governos nacionais. A politica or¢amen-
tal ficou restringida pelas regras do PEC. As politicas monetdria e cambial ficaram
a cargo do Banco Central Europeu, independente do poder politico, proibido de
funcionar como prestamista de tltima instancia dos governos. Em caso de incorre-
rem em défice, os governos passaram a ter de recorrer aos mercados financeiros, fi-
cando condicionados a desenvolver politicas que garantissem “a credibilidade”
dos mercados. Os governos passaram assim a ser disciplinados pelas forcas de
mercado (Gill, 1998). Os sistemas publicos de pensdes também foram disciplina-
dos. Asmetas estabelecidas para o défice e para a divida publica tornaram central o
tema da sustentabilidade das finangas publicas. Os Estados-membros passaram a
ser diretamente pressionados a empreender um esforgo continuado de consolida-
¢ao or¢amental que deveria incluir a contengao da despesa com pensoes.

Uma vez que se tornou impossivel promover o emprego e o crescimento atra-
vés de politicas de expansao da procura agregada, segundo a visdo dominante nas
institui¢des europeias, estes objetivos poderiam ser alcangados através de politicas
de oferta. Anova orientagdao econémica veio exigir reformas do mercado de trabalho
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e na protegao social. Até entdo, as reformas das pensdes tinham sido justificadas em
nome dalivre circula¢ao de trabalhadores, do desenvolvimento dos mercados finan-
ceiros e da sustentabilidade das finangas publicas. A nova orientagao da politica
econdmica passou a impor uma nova exigéncia as politicas de pensdes: que se colo-
cassem ao servico do “bom funcionamento” do mercado de trabalho para promover
0 emprego e o crescimento, tornando-se parte da Estratégia de Lisboa. Foi neste con-
texto que surgiu a terceira vaga de discussao sobre as pensoes. Em 2001, foi adotado
0 MAC para a area das pensoes, instrumento de governagao vocacionado para pro-
mover a convergéncia das politicas nacionais de pensdes, no sentido de as tornar
congruentes com a nova politica econdmica orientada para a oferta. A convergéncia
seria promovida de formanao vinculativa, através da defini¢do de objetivos comuns
e de um conjunto de indicadores de avaliagao e controlo dos progressos realizados
pelos paises, no sentido de alcangar esses objetivos. As reformas deveriam contribuir
para trés objetivos: assegurar a sustentabilidade financeira dos sistemas, a adequa-
¢ao das pensdes e a adaptacao dos sistemas as transformagdes do mercado de traba-
lho e da sociedade. Os relatoérios que sintetizam os resultados das primeiras rondas
do MAC (CE, 2003, 2006) identificaram linhas comuns de reforma em diferentes pai-
ses. A coincidéncia no tempo e na orientagao geral das reformas confirma a conver-
géncia de ideias e de normas de atuagao nas politicas nacionais de pensdes. Portugal
foi permeavel a essas influéncias, alinhando a sua trajetéria de reformas com a ten-
déncia geral.

A restruturagio do mercado de trabalho

Na realidade, as politicas de pensdes passaram a inscrever-se num projeto mais am-
plo de transformacao da sociedade e da economia. Para entender a natureza desse
projeto, que coloca os sistemas de pensoes ao servigo do “bom funcionamento” do
mercado de trabalho, é conveniente explicitar brevemente o modelo de analise em
que se fundamenta e os seus pressupostos. Esse modelo interpreta o funcionamento
do mercado de trabalho e as causas do emprego e do desemprego a luz do pensa-
mento econdmico de matriz neoclassica. O trabalho é considerado uma mercadoria
como qualquer outra (um fator de produgao), a qual se aplicam as regras gerais de
determinagdo dos precos. O volume de emprego e de desemprego e o preco do traba-
lho sao determinados pelo confronto da oferta e da procura. No ambito desta corren-
te de pensamento, alguns autores sublinham as imperfei¢des deste “mercado”
(rigidez do salario a baixa, informagao imperfeita, heterogeneidade dos trabalhado-
res), outros atendem a algumas particularidades da fixagao do salario, explicadas
por modelos alternativos de racionalidade dos atores (teoria do salario de eficiéncia,
teoria dos contratos implicitos, etc.). Porém, as analises de inspira¢do neoclassica
convergem, em geral, nos seguintes pressupostos: o nivel de emprego é definido no
mercado de trabalho; a procura de trabalho varia inversamente com o prego; so6 é
possivel baixar o desemprego reduzindo os custos do trabalho.

Portanto, o desemprego ndo € entendido como uma falha sistémica que possa
ser corrigida através de politicas macroecondmicas de regulagiao da procura, mas
como um fendémeno estrutural do mercado de trabalho (falhas do lado da oferta).
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Seria o resultado darigidez introduzida pelas instituicdes do mercado de trabalho,
encaradas como um obstaculo a criagdo de emprego (a existéncia de salario mini-
mo, o “poder de monopdlio” dos sindicatos na negociagao coletiva, a regulamenta-
¢ao de prote¢ao do emprego, os fatores que impedem a flexibilidade do salario a
baixa), ou uma situagdo voluntaria decorrente da existéncia de prestagdes sociais
generosas, que incentivariam a permanéncia no desemprego. Consequentemente,
o desemprego s6 poderia ser reduzido através de reformas estruturais do mercado
de trabalho e dos mecanismos de protecgao social dos trabalhadores. Esta visao vai
conduzir ao abandono do compromisso da politica macroeconémica com o pleno
emprego e ao abandono da ideia de emprego como direito a um trabalho com um
estatuto protetor, que inclui as protegdes garantidas pelo direito do trabalho e da
seguranca social. Para uma fracao crescente da populagao trabalhadora atingida
pela precariedade laboral, esses direitos passam a ser negados. Para a fragao que
pode beneficiar de protecoes laborais e sociais, esses direitos passam a sofrer uma
erosao expressiva.

A perspetiva neoclassica inspirou a criagao de um conjunto de politicas con-
duzidas em nome do emprego, que pretendem reduzir o custo do trabalho para o
empregador. Nesse conjunto, incluem-se as politicas que tém como consequéncia a
redugao dos custos do trabalho (politicas de flexibilizagao e desregulamentacao,
de moderacao salarial, de isencdo ou reducao das contribui¢des sociais). Inclu-
em-se também as politicas que transferem para a sociedade uma parcela dos custos
do trabalho tradicionalmente suportados pelo empregador (comparticipagdes pu-
blicas em bolsas de estagios profissionais, apoios financeiros a contratagao de de-
sempregados ou de beneficidrios de outras prestagdes sociais, etc.). A perspetiva
neocldssica inspirou também novas normas de atuagao em politica social. Diversos
regimes de prestagoes sociais reduziram o seu alcance protetor e foram reconfigu-
rados de modo a induzirem mudancas nos comportamentos individuais (menor
generosidade e duracao do pagamento das prestacdes, incentivos e desincentivos,
mecanismos condicionais, etc.), a promoverem a participagao no emprego (a ativa-
¢ao) e o esfor¢o individual dos beneficiarios das prestacdes sociais.

Uma consequéncia importante destas politicas, omissa nos discursos oficiais,
¢ a sua responsabilidade pela desestabilizagao do financiamento da seguranca so-
cial. O equilibrio financeiro de um sistema de reparti¢ao pode ser mantido, mesmo
numa sociedade envelhecida, se a receita crescer a um ritmo suficiente para com-
pensar a elevagao tendencial da despesa. A receita contributiva é fungdo crescente
de trés varidveis: o emprego, os niveis salariais e a taxa de contribuigao. Ora, as po-
liticas acima referidas tém comprometido o crescimento de todas estas variaveis.
A politica macroeconémica abandonou o objetivo do pleno emprego e as politicas
conduzidas em nome do emprego, centradas na reducdo dos custos de trabalho
para o empregador, tém limitado a receita consignada ao financiamento das pen-
sOes e de outras prestagdes de seguranga social: as politicas que promovem a mode-
racdo salarial reduzem a base de incidéncia das contribuic¢Oes; as isengoes de
contribuigdo social restringem diretamente a receita. Além disso, devido a multi-
plicagao de formas de trabalho precario e informal, um niimero crescente de traba-
lhadores nao fica coberto, ou tem cobertura intermitente, por mecanismos de
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protegdo social e, por isso, também ndo contribui para o sistema. Portanto, estas
politicas tém limitado os recursos que sdo consignados em cada momento ao finan-
ciamento das prestagdes sociais, o que desestabiliza o financiamento e, consequen-
temente, propicia a erosao dos direitos.

Em suma, o processo de integragao econdmica e monetaria criou um conjunto
derestrigdes que pressiona os sistemas publicos de pensdes de varias formas: o mo-
delo de insercao na economia global prioriza a liberdade de circulacao de bens, ser-
vigos, pessoas e capitais, colocando os sistemas de pensdes ao servigo da livre
circulagdo de trabalhadores e do desenvolvimento dos mercados financeiros; as
politicas macroeconémicas desistiram do pleno emprego; a visao de eficiéncia no
mercado de trabalho preconiza reformas das pensdes “amigas do emprego”, exi-
gindo contribuicoes baixas, para nao desincentivar a procura de trabalho, e pen-
sOes pouco generosas, para nao desincentivar a oferta de trabalho dos idosos (CE,
2006: 18), bem como medidas focadas na mudanca dos comportamentos individu-
ais para promover a participagao dos idosos no emprego. Estes desenvolvimentos
sao enquadrados por uma ideologia favoravel a redugao da provisao publica de
rendimento na reforma e ao alargamento da esfera dos mercados. O papel dos sis-
temas publicos de pensdes tornou-se instrumental: estes sistemas foram colocados
ao servigo das metas orcamentais, da concorréncia, da presumivel “eficiéncia no
mercado de trabalho”, como se a seguranga de rendimento na reforma e a realiza-
¢do dos direitos sociais nao tivessem valor intrinseco.

A degradacao do direito a pensao
Uma breve historia das reformas das pensoes em Portugal

Referiu-se, anteriormente, que a analise comparada das reformas conduzidas em
diferentes Estados-membros revela a presenga de linhas comuns. Portugal nao es-
teve a margem deste movimento. Uma importante trajetéria de reformas, inteira-
mente alinhada com os modelos e as ideias dominantes na Europa, teve inicio em
1999, culminou em 2007, com a aprovagao da quarta Lei de Bases da Seguranca So-
cial, e tem tido continuidade.

No inicio dos anos 90, ja estava presente no debate politico portugués o tema
do envelhecimento demografico, do seu impacto no financiamento dos sistemas
publicos de pensdes de reparticdo e a possibilidade de desenvolver a provisao
complementar privada. Fazia-se, entdo, sentir a influéncia de ideias e de modelos
de provisdo divulgados ao nivel transnacional. O “modelo dos trés pilares” do
Banco Mundial (1994), difundido por influentes atores transnacionais (Orenstein,
2008), tornou-se a referéncia da “nova ortodoxia” das pensodes (Miiller, 2003). A sua
arquitetura assenta na combinagdo de um patamar publico redistributivo, vocacio-
nado para atenuar a pobreza dos idosos (primeiro pilar), com esquemas comple-
mentares privados, financiados por capitalizagao, incluindo uma componente
obrigatdria (segundo pilar) e outra voluntaria (terceiro pilar). A partir da segunda
metade dos anos 80, a ideia da transi¢do para um modelo de provisao misto
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comegou a ter eco no espago académico portugués e no espago politico, onde foi
langada pelo PSD e pelo CDS-PP (Murteira, 2021). No entanto, em 1993, foi intro-
duzida uma reforma de vulto que procedeu apenas a consolidagao do sistema pu-
blico de pensdes, corrigindo insuficiéncias da legislacdo vigente e revogando
algumas normas inconsistentes ou anacrénicas.

Nao tardaria, porém, a adquirir um lugar central no debate politico portu-
gués a possibilidade de transitar para um modelo de provisao misto, com um pata-
mar publico e esquemas complementares privados. Quando o PS venceu as
elei¢des e formou governo, em 1995, desencadeou-se um novo ciclo de reformas.
Em 1996, foi nomeada a Comissao do Livro Branco da Seguranga Social, encarregada
de formular um diagnoéstico do sistema e de propor medidas de reforma. O Livro
Branco (CLBSS, 1998), publicado dois anos mais tarde, refletiu uma orientagao pro-
xima da do Banco Mundial. A proposta que gerou mais controvérsia, no seio da co-
missao (Santos et al., 1998) e na sociedade em geral, foi a da criagdo de uma pensao
universal, que seria complementada por uma segunda pensao obrigatoria financi-
ada por capitalizagdo. Recomendava-se a aplica¢do de limites as remuneragdes su-
jeitas a contribui¢do para o sistema publico (plafonamento) para canalizar as
contribuig¢oes adicionais para os esquemas privados. O Livro Branco tornou-se uma
peca fundamental na “construcao social do imperativo” (Cox, 2001) de reformar as
pensdes: contribuiu para a difusao de ideias sobre os efeitos do envelhecimento de-
mografico na sustentabilidade financeira do sistema de pensdes, sobre a necessida-
de de reformar o sistema e os modelos de reforma supostamente adequados. Estas
ideias tornaram-se influentes nos circulos politicos, na academia, nos media, na so-
ciedade em geral. Asrecomendagdes inscritas no documento deixaram a sua marca
na legislacao aprovada nos anos seguintes.

O modelo dos “trés pilares” ndo chegou a ser instituido em Portugal. Na le-
gislatura iniciada em 1995, nao foi possivel estabelecer um acordo politico alarga-
do para a reforma da Seguranca Social, como pretendia o governo. Em 1999, o PS
venceu de novo as elei¢des sem maioria absoluta. No ano seguinte, foi aprovada a
segunda Lei de Bases da Seguranca Social, que tinha um texto moderado para con-
seguir a abstencao dos partidos de esquerda. A lei admitia o plafonamento, mas
condicionava muito a medida, pois fazia depender a instituicao de regimes com-
plementares obrigatdrios (o “segundo pilar”) de uma avaliagao prévia do risco de
sustentabilidade financeira e de um parecer favoravel do Conselho Nacional de So-
lidariedade e Seguranca Social. Previa ainda a criacdo de um regime de prestagoes
complementares de subscri¢do voluntaria (o “terceiro pilar”). Em 2002, quando es-
tava em fungdes um governo de coligacao PSD-PP, foi aprovada a terceira Lei de
Bases da Seguranca Social, que previa a criagao de regimes complementares obri-
gatorios (“segundo pilar”) e voluntdrios (“terceiro pilar”). Previa também a fixa-
¢ao de limites as remuneragdes sujeitas a contribuigao para o sistema puiblico, sem
exigir condi¢des prévias. Porém, a criagdo dos regimes complementares obrigatori-
os ndo chegou a ser regulamentada. Isso deveu-se as contradigdes inerentes ao
projeto de criacdo de esquemas complementares parcialmente substitutivos do sis-
tema publico, que assenta na promessa de desagravamento da pressao sobre as fi-
nangas publicas alongo prazo, mas, de facto, induz o seu agravamento imediato. A
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transicao implica a transferéncia de uma parcela da receita contributiva do sistema
publico para o privado, deixando o primeiro com um défice de financiamento para
fazer face a responsabilidade de pagamento das pensdes correntes (os custos de
transigao). A realidade € que a terceira lei de bases foi aprovada num momento em
que era decisivo cumprir os critérios de Maastricht para evitar o procedimento por
défice excessivo. A redugdo da margem orcamental inviabilizou o processo de pri-
vatizacao parcial do sistema, impedindo o governo de atuar de acordo com a sua
orientagdo ideologica.

No entanto, a reducdo da margem orcamental favoreceu a retracao do siste-
ma publico de pensdes. Com a reforma do Pacto de Estabilidade, em 2005, as metas
orcamentais tornaram-se ainda mais exigentes, aumentando as pressdes para a
execucao das reformas. Em 2006, a Comissao Europeia publicou proje¢des alar-
mantes sobre a evolugao da despesa com pensdes em percentagem do PIB, classifi-
cando Portugal no grupo de alto risco para a sustentabilidade das finangas publicas
(Banco de Portugal, 2009). Ap6s a reforma das pensdes de 2007, alinhada com os
modelos e as ideias difundidos ao nivel europeu, o pais transitou para o grupo de
médio risco. Porém, a tao desejada redugdo do crescimento da despesa teve como
contrapartida o retrocesso do direito.

Apesar de Portugal nunca ter introduzido uma reforma estrutural que consu-
masse a privatizagdo parcial do sistema, a erosao do direito teve inicio na viragem
do século e foi drastica, apesar de resultar de reformas paramétricas, isto €, de mu-
dangas aparentemente menores nas condic¢des de elegibilidade, nas regras de cal-
culo e deatualizagao das pensdes. Em 1999, criou-se um regime de flexibilizagao da
idade de acesso a pensdo, que previa penalizag¢des por antecipacao da reformae bo-
nifica¢des em caso de adiamento. Em 2000, o calculo da pensao passou a ter por
base, de modo gradual e progressivo, as remuneragoes de toda a carreira. As pen-
sOes passam a afastar-se gradualmente da média das remuneragdes finais e aproxi-
mar-se da média das remuneragdes totais, que é, em geral, muito inferior, porque
os perfis de evolucao salarial tendem a ser crescentes. Esta norma nao teve impacto
imediato, uma vez que se admitia um periodo transitério em que os pensionistas
poderiam optar pela regra de calculo que lhes fosse mais vantajosa. A reforma de
2007 veio acentuar o retrocesso do direito. Acelerou a transigao para a regra de cal-
culo da pensao que considera as remuneragoes de toda a carreira. Instituiu o “fator
de sustentabilidade”, mecanismo de ajustamento automatico concebido para re-
duzir o valor da pensdo a medida que aumenta a esperanca de vida na sociedade.
Agravou as regras de indexagao: s6 as pensdes iguais ou inferiores a um certo limi-
ar mantiveram a garantia do seu valor real. A antecipacao da reforma foi sujeita a
maior penalizagdo. Mais tarde, no periodo em que vigorou o Memorando de
Entendimento com a Troika, entre outras medidas gravosas (muitas das quais fo-
ram revertidas), adotaram-se duas altera¢des paramétricas que persistem: o fator
de sustentabilidade foi agravado, passando a ser aplicado apenas as reformas ante-
cipadas; aidade dareforma aumentou para 66 anos, em 2014, e foi indexada a espe-
ranca de vida (com efeitos a partir de 2016).
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Reformas paramétricas e a erosdo do direito

Omodelo instituido em 1993 consagrava implicitamente o objetivo da manutengao
dos niveis de vida: a primeira pensao dependia das remuneragdes finais (dos me-
lhores dez anos de remuneragdes dos ultimos quinze de atividade), para assegurar
um nivel de vida préximo do atingido no final de carreira, e a indexagdo subse-
quente das pensdes aos pregos garantia a manutencdo do seu valor real. Este mode-
lo de provisdo — focado na manutengao dos niveis de vida — tinha subjacente um
ideal de justiga distributiva: aproximar os niveis de vida dos reformados aos dos
trabalhadores. Com as novas regras, no momento da passagem a reforma, as taxas
de substituicao diminuem gradualmente, uma vez que as pensoes se tornaram de-
pendentes das remuneragdes de toda a carreira, e ndo apenas das remuneragoes fi-
nais. Assim, as primeiras pensdes aproximam-se da média das remuneracdes
passadas, afastando-se das remuneragdes correntes. No periodo da reforma, a di-
vergéncia entre as pensdes correntes e os salarios correntes acentua-se, porque o
método de indexagao deixou de assegurar a manutencao do valor real de todas as
pensodes. Isto significa que o novo modelo de provisdo abandonou o objetivo da
manutencao dos niveis de vida, bem como o ideal de justica distributiva anterior-
mente assumido. As novas regras passam a ser justificadas com referéncia a um
ideal de justica comutativa: reforca-se o lago entre contribui¢des e pensoes ao nivel
individual para que cada um receba na proporcao da sua contribuicao prévia.

Afigura 1ilustra a degradagao do valor médio da pensao de velhice em rela-
¢ao aos rendimentos correntes. O valor relativo da pensao média reduziu-se gra-
dualmente (de forma abrupta, s6 em 2012) em relagdo ao SMN (salario minimo
nacional) liquido a partir de 2007: era, entao, 21,8% superior ao SMN liquido, mas,
em 2020, representava apenas 86,3% desse valor. Por sua vez, a pensao média tinha
crescido em relagdo a linha de pobreza até 2011, atingindo, entao, um valor 35% su-
perior a esse limiar. Em 2012, declinou significativamente, recuperou no ano se-
guinte, mas depois aproximou-se gradualmente da linha de pobreza; em 2020, o
seu montante estava muito proximo desse limiar.

No conjunto de paises da Unido Europeia que enveredaram por reformas pa-
ramétricas, Portugal foi um dos que adotaram regras de cdlculo e de indexagao da
pensao mais gravosas (CE, 2018). O calculo da pensao baseia-se nas remuneragdes
de toda a carreira, até um limite de 40 anos; a idade da reforma (66 anos e 7 meses
em 2022) é uma das mais elevadas; a antecipacao da reforma sofre uma penalizagao
de 0,5% por més, que se adiciona aredugao da pensao causada pelo fator de susten-
tabilidade (14,06% em 2022); o sistema incorpora dois mecanismos de ajustamento
automatico que provocam a degradacao gradual do direito (o fator de sustentabili-
dade e aindexacao daidade da reforma a esperanca de vida); o método de indexa-
¢ao deixou de garantir o valor real das pensdes superiores a um patamar de
rendimento (inicialmente, 1,5 IAS; a partir de 2017, 2 IAS, o que equivale a 886 eu-
ros em 2022).

As proprias institui¢des da Unido Europeia, implicitamente, reconhecem a
radicalidade das reformas decretadas em Portugal. Alguns documentos oficiais re-
velam preocupagao com a “sustentabilidade politica” das reformas orientadas
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parareforcar a sustentabilidade financeira, mas que reduziram substancialmente a
generosidade das pensdes futuras. Portugal é considerado um dos paises com mai-
or “risco de reversao das reformas” (Eurogroup, 2016; Ecofin, 2018), porque se es-
pera que venha a ter um maior crescimento do indice de dependéncia dos idosos e
a sofrer maiores redugdes no racio das prestagdes (quociente entre a pensao média
do sistema puiblico e o salario médio na economia) e na taxa de substitui¢ao (quoci-
ente entre a média da primeira pensao do sistema publico e a média do saldrio no
momento da passagem a reforma). Isto ndo significa que as institui¢des europeias
advoguem ainversao da trajetoria seguida. Na realidade, temem que isso possa vir
aacontecer. O pensamento dominante nao atribui autonomia ao objetivo social dos
sistemas publicos de pensdes: as pensdes sdo tomadas como variavel dependente,
cujo valor importa reduzir, na medida donecessario, para garantir os equilibrios fi-
nanceiros futuros do sistema. Para resolver o problema da insuficiente provisao de
rendimento aos trabalhadores reformados, invariavelmente, recomenda-se a per-
maneéncia em atividade dos trabalhadores idosos, o refor¢o da provisao comple-
mentar de rendimento na reforma e a criagdo de redes de protecdo minima de
rendimento para evitar a pobreza dos idosos (CE, 2012).

A erosdo das pensoes minimas

Também os niveis minimos de pensdo tém sofrido uma erosao significativa desde
2007. Avalorizagao das pensdes minimas de velhice foi assumida como objetivo so-
cial primordial logo apds a Revolugao de Abril. Porém, entre 1978 e meados dos
anos 80, os valores minimos das pensdes degradaram-se de forma expressiva em
relagdo ao salario minimo nacional (SMN). A expansao do direito a pensdao minima
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voltou a ocorrer na segunda metade da década de 80, com o inicio o processo de li-
beralizagdo da economia portuguesa, e teve um novo impulso em meados da déca-
da de 90, enquanto esteve em discussao a possibilidade de instituir o modelo dos
“trés pilares”.

Areforma de 1993 consagrou o direito a um nivel minimo de rendimento na
reforma e implicou o Estado no seu financiamento. A partir de entao, quando o va-
lor da pensédo estatutaria (a que resulta da aplicacdo da regra geral de calculo) nao
atingia o minimo garantido, a esse valor passou a ser adicionada uma prestagao va-
riavel (de montante necessario para assegurar o montante minimo garantido),
denominada “complemento social”, financiada através de transferéncias do Orga-
mento de Estado. Em 1996, principiou uma politica de valoriza¢do das pensdes
mais degradadas (as inferiores ao SMN), que abrangeu os pensionistas mais idosos
(idade igual ou superior a 75 anos) e com carreiras contributivas mais longas. Os
aumentos foram escalonados em func¢ao da duracao da carreira contributiva. No
ano seguinte, a medida foi alargada aos pensionistas com idade igual ou superior a
65 anos.

Em 1998, principiou o processo de convergéncia gradual e progressiva da
pensao minima do regime contributivo com o SMN (deduzido da contribuicdo a
cargo do trabalhador) (SMN liquido), passando a ser garantidos diferentes niveis
minimos de pensao consoante a duragao da carreira contributiva (minimos escalo-
nados). A terceira Lei de Bases reforgou esta orientagao, fixando um limite tempo-
ral para completar o processo. Em 2006, a convergéncia foi concluida: o nivel
minimo da pensdo passou a igualar o valor do SMN liquido para os pensionistas
com carreiras iguais ou superiores a 31 anos e a corresponder a uma certa percenta-
gem desse valor para os que tinham carreiras mais curtas. A politica de convergén-
cia teve inicio precisamente quando se comegou a projetar a transigdo para um
modelo de provisao que conjugava a componente publica com esquemas comple-
mentares privados. Porém, quando a possibilidade de transitar para esse modelo
de reforma se revelou inexequivel, a politica de convergéncia perdeu o apoio dos
partidos que a tinham apoiado por razdes instrumentais (Murteira, 2021). Quando
o governo do PS assumiu a opgao por reformas parameétricas, reverteu imediata-
mente a politica de convergéncia.

Anarrativa de legitimacado do retrocesso do direito foi providenciada num in-
fluente texto de Miguel Gouveia e Carlos Farinha Rodrigues (Gouveia e Rodrigues,
2003). Os autores argumentaram contra o aumento generalizado das pensdes mini-
mas, alegando que os minimos sé deveriam ser garantidos aos idosos em situagao
de necessidade. O argumento foi depois replicado no preambulo do diploma legal
que instituiu o complemento solidario para idosos (CSI), em dezembro de 2005. Ai
se afirmava o propdsito de mudar a orientagao da politica de minimos sociais para
idosos. O aumento generalizado das pensdes minimas foi qualificado como “finan-
ceiramente insustentavel” e “pouco eficaz no combate a pobreza dos idosos” (por-
que muitos dos beneficidrios ndo eram pobres), pelo que se justificaria a sua
substitui¢do por um esquema de garantia de complementos de rendimento aos
idosos em situagao de necessidade para “concentrar recursos nos estratos da popu-
lagdo com menores rendimentos”.
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Figura 10.2 Pensdo Minima em percentagem do SMN liquido

Em outubro de 2006, o governo aprovou uma resolucdo que desligou os valo-
res minimos das pensdes do regime contributivo do SMN e adotou um novo termo
de referéncia para o calculo e atualizacdo destas prestagdes, o indexante dos apoios
sociais (IAS). O processo de convergéncia com o SMN liquido, que demorara quase
uma década a completar, foi imediatamente revertido. A partir de 2007, os valores
minimos de pensao comegam a divergir gradualmente em relagao ao SMN liquido.
Como ilustra a figura 2, os efeitos da medida, inicialmente impercetiveis, torna-
ram-se expressivos com o passar do tempo.

Com o desligamento das pensdes minimas em relagdo ao SMN e a sua indexa-
¢ao ao IAS, a defini¢ao dos niveis minimos tornou-se dependente de decisdes dis-
cricionarias dos governos.! Isto significa que o objetivo social perdeu autonomia.
Osniveis minimos deixaram de ser a variavel independente e passaram a ser varia-
vel dependente: em vez de se exigir a mobilizacdo de recursos or¢amentais para ga-
rantir um objetivo social acordado (a indexa¢ao ao SMN), a defini¢do dos minimos
tornou-se dependente de deliberagdes governamentais muito condicionadas pelas
metas or¢amentais estabelecidas.

1 ALein.?53-B/2006, de 29 de dezembro, que instituiu 0 IAS, definiu uma regra para a fixagao do
seu valor, estabelecendo que seria atualizado anualmente tendo em conta as taxas de crescimen-
to do IPC, sem habitacdo, e do PIB real. Porém, a aplicagdo da regra foi suspensa na maioria dos
anos (o valor do IAS foi congelado entre 2009 e 2016 e em 2021).
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Um dos argumentos de legitimac¢ao da medida foi o encargo or¢camental as-
sociado ao aumento generalizado das pensdes minimas. De facto, garantir niveis
minimos de pensdes indexados ao SMN tem um elevado peso orcamental. Mes-
mo os niveis minimos universais e incondicionais ndo indexados ao SMN tém um
elevado peso or¢amental: as transferéncias necessarias para financiar o comple-
mento social representam hoje cerca de 1% do PIB. Porém, a questao orcamental
deve ser colocada em perspetiva: esse custo é o necessario para garantir niveis mi-
nimos universais e incondicionais a cerca de 50% do total dos pensionistas de ve-
lhice (cerca de um milhao); ou seja, transfere-se hoje cerca de 1% PIB para dar um
minimo de dignidade a 10% da populagao portuguesa. E sdo niveis minimos mui-
to modestos: em 2022, um trabalhador com uma carreira contributiva de 40 anos
que tenha direito auma pensao minima recebe um montante mensal de 402,32 eu-
ros (equivalente a 64,1% do SMN liquido).

Alguns autores e atores politicos, alegando que a garantia universal e incon-
dicional de minimos é dispendiosa e pouco eficaz no combate a pobreza, defen-
dem que o direito a um minimo de rendimento passe a ser reconhecido apenas
aos idosos em situagao de necessidade. De facto, as prestagdes universais sao
sempre mais dispendiosas e menos eficazes do que as seletivas, porque abrangem
todos e ndo vao apenas colmatar os défices de rendimento dos que se encontram
em situagao de necessidade. Porém, a adogao do principio da seletividade é um
projeto radical. A ser concretizado, implicaria uma mudanga do principio funda-
dor e da propria concegdo do direito dos trabalhadores a um rendimento minimo
nareforma. Esse direito universal eincondicional deixaria de ser reconhecido aos
trabalhadores. A relacdo laboral deixaria de ser o fundamento do direito: traba-
lhar e ter constituido uma carreira contributiva deixaria de ser condic¢ao suficien-
te para ter acesso ao direito. O fundamento do direito passaria a ser o principio da
necessidade: o rendimento minimo passaria a ser garantido apenas aos trabalha-
dores reformados em situagdo de insuficiéncia comprovada de recursos. Portan-
to, a substitui¢do da garantia universal de pensdes minimas por prestagdes
seletivas iria empobrecer o estatuto laboral.

Além disso, s as prestagdes universais podem mudar a condigao estrutural
dos beneficiarios, porque garantem a priori seguranca de rendimento; os mecanis-
mos seletivos sao meramente reparadores, atuam a posteriori, depois de se manifes-
tarem as situagdes de caréncia de recursos. De facto, apesar de as prestagdes
seletivas terem bom desempenho imediato na redugao do défice de recursos dos
pobres, sdo completamente ineficazes no combate a pobreza, porque sao um ins-
trumento meramente corretivo das situagdes de insuficiéncia de recursos. Nao é se-
quer rigoroso afirmar que combatem a pobreza, porque sao incapazes de o fazer de
forma sustentada. Para combater a pobreza de forma sustentada, é necessario en-
frentar as suas causas estruturais, ou seja, os problemas sistémicos ligados ao pa-
drao de criacdo e de distribui¢do de rendimento na sociedade. Isso implica reforcar
os mecanismos de seguranga de rendimento de natureza preventiva — a seguranca
do emprego, a valorizagdo dos salarios e das prestagdes sociais substitutivas dos
rendimentos de trabalho.
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Notas conclusivas

Em Portugal, como noutros paises da Unido Europeia, a agdo publica no dominio
das pensdes deixou de ser orientada por uma ideia de justiga social. A escolha poli-
tica ndo declarada foi a degradacdo do nivel de vida relativo dos pensionistas.
A pensdo média situa-se ja muito perto da linha de pobreza. Os niveis minimos de
pensdes tém divergido progressivamente do saldrio minimo nacional, e mesmo os
montantes garantidos aos trabalhadores com carreiras contributivas mais longas
sao inferiores ao limiar de pobreza. Se o rumo desta trajetéria nao for invertido, a
reforma pode voltar a ser sinénimo de pobreza e de dependéncia econémica em re-
lacdo aos filhos.

As instituigdes europeias afirmam, reiteradamente, que as pensdes devem
ser sustentaveis e adequadas. A sustentabilidade exige um esfor¢o continuado de
contengao da despesa. A pensao € tomada como variavel dependente, que pode ser
reduzida na medida do necessario para assegurar os equilibrios or¢camentais futu-
ros. A adequagao é também um objetivo declarado. Porém, para manter niveis de
vida adequados, preconizam-se solugdes que envolvem uma responsabilidade so-
cial limitada. Sao “soluc¢des de mercado”: permanecer no emprego em idades
avancadas (ajustar a idade da reforma ao aumento da esperanga de vida, apoiar a
permanéncia em atividade, restringir a antecipacdo da reforma) ou recorrer aos
mercados financeiros para obter complementos de rendimento (provisdao comple-
mentar privada, etc.). A provisdo publica, por seu turno, deveria concentrar-se em
evitar a exposicao dos idosos ao risco de pobreza, ideia compativel com a garantia
de padrdes minimos “néo inimigos do mercado” (um dos principios formulados
na conferéncia fundadora da sociedade Mont Pelerin, em 1947). O objetivo nao é
proteger os trabalhadores idosos dos efeitos das for¢as de mercado, mas assegurar
a sua inserc¢ao nos mercados.

Arestruturagao dos sistemas publicos de pensdes nos termos neoliberais torna
inexoravel o retrocesso do direito até o reduzir a sua expressao mais infima. Na soci-
edade portuguesa, a provisdo complementar privada de natureza voluntdria € uma
opcao reservada apenas aos trabalhadores dos escaldes de rendimento mais eleva-
dos (Murteira, 2022). Supostamente, a sociedade teria de se confrontar com o dilema
de reduzir substancialmente as pensdes ou prolongar continuadamente a idade de
acesso a reforma, opgao que impede os trabalhadores de se emanciparem do empre-
go em idades avangadas. Qualquer das escolhas precariza a condicao laboral. Mas
estard a sociedade portuguesa condenada a aceitar o dilema entre o empobrecimen-
to relativo dos reformados e a negagao do acesso a reforma em idades avangadas?
Nenhum argumento demografico ou econémico pode justificar a defini¢do do deba-
te nestes termos. Todavia, a discussdo publica aberta sobre esta matéria é pratica-
mente inexistente, o que é revelador da dificil relagdo do neoliberalismo com a
democracia. Os debates ptiblicos sdo possiveis, mas em termos preestabelecidos: s6
uma defini¢do do problema é admissivel (portanto, torna-se inquestionavel), e o do-
minio das solugdes também ¢é limitado. Na realidade, este “fechamento cognitivo”
(Blyth, 2002: 170) ndo permite vislumbrar o que esta verdadeiramente a ser equacio-
nado quando se define a politica de pensdes — o que esta em causa sdo escolhas
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politicas fundamentais sobre a reparti¢ao do rendimento na sociedade e o estatuto a
atribuir ao trabalho.
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Capitulo 11
As empresas sociais da economia social nas respostas
as crises do emprego

Gilvia Ferreira

Introducao

Aideia de que a economia social desempenha um papel importante na promogao
do emprego e da empregabilidade emerge frequentemente em momentos de crise
do emprego. Foi assim que ganhou atencdo, na década de 1980 na Europa (Delors,
2004), e é assim que, passadas trés décadas, continua a ser relevante. No Plano de
Acao para a Economia Social, langado pela Comissao Europeia, em dezembro de
2021, os méritos da economia social incluem a sua contribui¢ao para empregos de
qualidade, a inclusao social, a igualdade de oportunidades, o desenvolvimento
econdmico, a participacdo cidada, entre outros.

O reconhecimento da economia social tem passado, também, pela considera-
¢ao do seu contributo para o emprego e o trabalho. Segundo a Conta Satélite da
Economia Social, em 2016, representava 6,1% do emprego remunerado da econo-
mia nacional portuguesa, sendo de 6,3% a média da Europa-28. Relativamente a
taxa de voluntariado, esta foi de 6,4%, inferior a média europeia (19,3% EU-28)
(INE/CASES, 2019).

Como referido por Demoustier (2000), a defesa e promogao do emprego na
economia social assumiu, historicamente, formas diversas como: (1) apoio ao traba-
lho independente em cooperativas de empreendedores individuais; (2) articulagao
entre voluntariado e trabalho assalariado em organizagoes prestadoras de servigos; e
(3) o trabalho associado em cooperativas de trabalho ou sociedades laborais.

Entretanto, emergiu uma outra forma de relagao entre a economia social e o
emprego, com as organizagoes da economia social (OES) a tornarem-se parceiras
do Estado na promogao do emprego e da empregabilidade, através do seu envolvi-
mento nas politicas ativas de emprego e em projetos de inclusao social. Com a crise
iniciada em 2010, e a popularidade de novos conceitos como os de inovacdo social e
empreendedorismo social, as OES viram-se, também, como executoras de progra-
mas de promogao do empreendedorismo.

Nos tltimos anos, a criagdo de iniciativas econdmicas que permitam a susten-
tagdo de pessoas e comunidades foi-se tornando mais relevante, também como
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reacdo aos efeitos das disfuncionalidades da economia e da politica dominantes,
por parte de grupos sociais auto-organizados (Baumgarten, 2017).

Em Portugal, a combinacao negativa do risco de desemprego, duragdo longa
do mesmo e baixa protegdo no desemprego é reveladora da insuficiéncia e inefica-
cia dos mecanismos de protecao (Silva e Pereira, 2012; Caleiras, 2019). As desigual-
dades estao presentes nas caracteristicas e efeitos do funcionamento do mercado
de trabalho. Para alguns grupos sociais nao existe uma resposta de integracao e o
seu afastamento prolongado do mercado de trabalho aprofunda a situagao de
exclusdo, criando um circulo vicioso que as politicas ndo tém tido capacidade de
romper (Silva, Hespanha e Caldas, 2017). As desigualdades sociais acrescem as de-
sigualdades territoriais, onde as possibilidades de acesso ao emprego de qualidade
sao moldadas pelas proprias vulnerabilidades territoriais. Os territérios de baixa
densidade, marcados por constrangimentos especificos ao nivel sociodemografi-
co, economico e da sustentabilidade do emprego, apresentam maiores fragilidades
(Ferrao, 2000). Também nos meios urbanos persistem areas onde se concentram va-
rias formas de vulnerabilidade social, sejam elas nos centros historicos desertifica-
dos e envelhecidos ou em bairros periféricos segregados.

E em torno destas probleméticas que abordamos, neste capitulo, o contributo
da economia social para o emprego, a empregabilidade e a inclusao social. Foca-
mos o modo como as empresas sociais (ES), através da sua atividade, posicoes e
discursos, concebem e desenvolvem respostas inovadoras no sentido da elimina-
¢ao ou minimizagao das situagOes de risco de exclusao social do mercado de traba-
lho e do emprego.

Este capitulo resulta de um projeto de investigagdo! que procurou perceber,
de forma mais geral, o que sao ES e qual o seu contributo para a resolucao de pro-
blemas sociais e societais, tendo o emprego e a empregabilidade como uma das dre-
as de enfoque.

Assim, nas proximas paginas, comegamos por enquadrar o conceito de em-
presa social, a sua relacdo com a economia social e o0 seu papel na resolugao de pro-
blemas sociais e societais. Apresentamos, também, a metodologia de recolha e
analise dos dados a partir de onde se retiram as interpretagdes reportadas neste ca-
pitulo. Numa segunda parte apresentamos os resultados empiricos relativos ao
modo como as ES estudadas contribuem para a resolucdo de problemas relaciona-
dos com o emprego, o trabalho, a exclusao e a desigualdade social. Referimo-nos,
ainda, a sua atuagdo na esfera publica e politica, passivel de efetivar e amplificar as
suas perspetivas alternativas sobre as causas dos problemas e as suas solugdes.

1 TIMES — Trajetérias Institucionais e Modelos de Empresa Social. Projeto financiado pelo
FEDER — Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional através do Compete 2020 — Progra-
ma Operacional Competitividade e Internacionalizacao (POCI) e por fundos portugueses atra-
vés da FCT — Fundagéo para a Ciéncia e a Tecnologia, referéncia PTDC /SOC-SOC / 30612/2017
| POCI-01-0145-FEDER-030612.
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Abordagem conceptual e metodologica

O conceito de empresa social assume diferentes significados, que sdo moldados
por contextos nacionais (Kerlin, 2017) e tradi¢des académicas e disciplinares. Uma
das diferencas mais significativas ocorre entre a denominada perspetiva nor-
te-americana e a perspetiva europeia. A primeira presta mais atengao as dimensdes
de negdcios, concebendo as empresas sociais como novas formas de operar na eco-
nomia de mercado (Young e Lecy, 2014). Nesta tradigao, as ES sdo vistas como es-
tando situadas dentro de um continuum e misturando caracteristicas, entre as
organizagdes nao lucrativas e as empresas lucrativas (Dees, 1996). Na abordagem
europeia (Defourny e Nyssens, 2021) acrescenta-se, as dimensdes econdmica e so-
cial, a governanga democratica (Pestoff e Hulgérd, 2016). Esta abordagem € influ-
enciada pela tradigdo europeia da economia social, a qual da relevo a dimensao
democratica das organizagdes — aspecto ausente na defini¢ao do setor ndo lucrati-
vo. Assim, muitas ESna Europa partilham com a economia social as suas formas ju-
ridicas — associagdes, mutualidade e cooperativas — e os valores e principios da
economia social.

A abordagem europeia distingue-se, também, pela concec¢do de economia,
que, para a tradigdo norte-americana € equacionada como economia de mercadoe,
para a tradicdo europeia, é equacionada como economia substantiva, consistindo
em producdo de bens e servigos, existéncia de trabalho remunerado e risco
econdmico.

Uma terceira diferenca entre as duas abordagens é a consideragao do encas-
tramento das ES nos seus contextos institucionais, sendo as suas caracteristicas his-
toricamente moldadas por estes contextos, dando lugar a diferentes modelos de
ES. Os quadros institucionais, o Estado-providéncia, a agéncia da sociedade civil e
sua relagdo com o Estado tém sido apontados como influenciadores das ES na Eu-
ropa (Defourny e Nyssens, 2021).

Os estudos comparativos internacionais concluiram que as ES nos paises da
Europa Ocidental possuem aspetos comuns, que refletem a semelhanga dos qua-
dros institucionais e da historia destes paises. Além disso, sobretudo no Sul da Eu-
ropa, da-se uma forte vinculacdo das ES a economia social, onde este tltimo
conceito é predominante (Petrella et al., 2021).

Dentro da abordagem europeia, as ES sao concebidas como organizagoes pri-
vadas sem fins lucrativos que fornecem bens e servigos diretamente relacionados
com o seu objetivo de beneficiar a comunidade. Tém geralmente uma dinamica co-
letiva que envolve varios tipos de stakeholders nos seus 6rgaos de governanga,
valorizam a autonomia e suportam os riscos relacionados com a sua atividade eco-
noémica, combinando recursos do Estado, do mercado e da filantropia (Defourny e
Nyssens, 2021), implicando a combinagao de varios principios econémicos da reci-
procidade, redistribuicdo e mercado ( Laville, Young e Eynaud, 2015).

O conceito de ES, como o de empreendedorismo social (Mair e Marti, 2006),
esta associado a inovagdo institucional, surgindo na forma de novos tipos de organi-
zagOes (Tracey, Phillips e Jarvis, 2011) e do efeito das atividades dessas organizagdes
nas institui¢des, no sentido de fornecerem solugdes inovadoras para problemas
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sociais e societais. Assim, as ES podem ser vistas como empreendedores institucio-
nais mudando os seus contextos institucionais. Tal como acontece com as OES, a cen-
tralidade da sua missao social e orientagao para o bem comum ou o interesse geral, a
interacdo com diferentes sistemas sociais, e 0o seu enfoque nas pessoas permi-
tem-lhes perspetivar os problemas e as solugoes de forma diferente da das organiza-
¢Oes dos sistemas econdmico e politico (Ferreira, 2014).

As ES tém, portanto, papéis ndo apenas socioecondmicos, mas também cultu-
rais e politicos, contribuindo para o reconhecimento e resolucao de problemas e as-
piragoes sociais. Tém um efeito sobre estes problemas através da sua agéncia na
economia, na sociedade e na politica. E nesta perspetiva que abordamos, neste ca-
pitulo, o modo como as ES lidam com problemas sociais e societais relacionados
com o emprego e o trabalho.

Foi realizado um estudo de caso multiplo (Yin, 2009) em organizagdes que
trabalham este tema, inserido em um estudo mais amplo. Triangulamos diversas
técnicas de produgao de dados empiricos, como analise de documentos organiza-
cionais, entrevista semiestruturada, grupo focal e entrevista estruturada. Os
dados foram produzidos relativamente as dimensdes organizacionais, tendo pre-
sentes os indicadores das dimensdes social, econdmica e de governanga das ES. A
analise da missao, dos publicos-alvo e das atividades permitiu caracterizar a sua
intervengdo no dominio do emprego e do trabalho, e a analise dos indicadores de
atividade politica na dimensao da governanga permitiu caracterizar o seu papel
politico. Foi produzido um relatério tematico que serviu de base para um roteiro
de grupo focal realizado online com algumas das ES previamente estudadas e em
novas ES. O critério para a sele¢ao de ES foi a variedade em termos de missao e
atividades.

Os resultados apresentados advém da andlise dos casos de ES e do grupo
focal e visam sistematizar as discussdes em torno dos desafios sociais e societais.

Todas as organizagdes estudadas pertencem a economia social, possuindo a
forma legal de cooperativas e associagdes. As organizagdes que integraram os estu-
dos de caso foram as seguintes: a ADSCCL, em particular o projeto Microninho, in-
cubadora de microempreendedorismo criada em 2001, a partir de uma dissertagao
de mestrado; a ProNobis, uma cooperativa de trabalhadores freelance no setor criati-
vo, cultural e artistico, criada em 2014, por trabalhadores da cultura; a Deliciosas Di-
ferencas, uma cooperativa de solidariedade social e de servigos, criada em 2017 por
pessoas com doenga mental e técnicos/as; a Kairds, uma cooperativa de solidarieda-
de social criada em 1996, a partir de um movimento comunitario que envolveu cen-
tros sociais paroquiais; o Centro de Agao Social do Concelho de Ilhavo, criado em
1981, com a forma legal de associacdo de solidariedade social e estatuto de Institui-
¢ao Particular de Solidariedade Social , a partir da iniciativa de um conjunto de cida-
daos; a Cooperativa Integral Minga, dos ramos cooperativos da comercializagao,
habitagao e construcao, agricola e servicos, criada em 2015 por um grupo de cida-
déos na sequéncia de um férum local de cooperativas. No grupo focal participaram:
a associagao Mulheres a Obra, que nasceu em 2017 de uma comunidade de entreaju-
da de mulheres empreendedoras ou que queriam empreender, criada nas redes soci-
ais como “Maes a Obra”. A cooperativa de solidariedade social RUMO, fundada em
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1981 por um conjunto de técnicos com experiéncia nas areas da educacéo e reabilita-
¢ao e com envolvimento no Movimento da Escola Moderna, o Centro Social de Sou-
telo, uma IPSS criada em 1977 para responder a necessidades sociais, culturais e
desportivas, e a AUDAX, um projeto de incubacao de inovacao e empreendedoris-
mo social sediadonoIscte-IUL ha cerca e 15 anos. Todos estes casos sdo reconhecidos
socialmente como boas praticas e respondem aos critérios de ES.

As problematicas nas quais estas organizag¢des incidem sao, principalmente, o
desemprego e a exclusao do mercado de trabalho de alguns grupos sociais, a precari-
edade laboral e de rendimentos em determinados setores profissionais e atividades,
as desigualdades territoriais, o desajustamento entre o mercado de trabalho, os pos-
tos de trabalho e as caracteristicas e condi¢des dos trabalhadores.

As solucoes das empresas sociais

Nesta sec¢do evidenciamos o modo como as empresas sociais estudadas tém con-
tribuido com respostas inovadoras para os problemas sociais, permitindo, fre-
quentemente, construir perspetivas alternativas sobre as causas dos problemas e as
suas solugdes, com potencial de mudanga sistémica. Ao longo do texto sublinhare-
mos alguns exemplos ilustrativos.

Atuagdo holistica e multidimensional

A atuagdo holistica implica assumir que as pessoas sdo percebidas na complexida-
de do seu contexto social e familiar, das suas condi¢des e caracteristicas fisicas e
psiquicas. Em todas as ES estudadas, o emprego nao ¢ a tinica dimensao da vida
dos seus publicos e a resposta nunca consiste apenas na colocagao no emprego ou
no empreendedorismo.

O enfoque multidimensional das organizagdes € identificado, por um lado,
na forma como desenvolvem um conjunto de servigos diversificados para os seus
publicos, os quais tendem a acompanhar as suas necessidades e até o seu ciclo de
vida e, por outro lado, no desenho das metodologias de inclusdo, as quais traba-
lham com aspetos multifacetados dos publicos-alvo.

A questao do trabalho é vista como indissociavel das outras dimensdes da vida
que o sustentam e sao por ele sustentadas. Pode acontecer ser o processo de inclusao
laboral que faz evidenciar outras necessidades, o que leva ao desenvolvimento de ser-
vigos complementares que apoiem o trabalhador, ou, vice-versa, a inclusao laboral ser
um elemento de um conjunto mais vasto de respostas as necessidades das pessoas.

A abordagem da incubadora Microninho concebe o individuo integrado no
agregado familiar e na comunidade, e as necessidades do processo de empreende-
dorismo além do plano de negdcios, considerando que a estabilidade do agregado
familiar e o sucesso dos microempreendedores sao interdependentes. Ajuda a criar
solugdes que permitem conciliar o trabalho com as responsabilidades familiares,
ao mesmo tempo que também age na dimensao pessoal ao procurar resgatar a au-
toestima dos seus publicos.
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No caso concreto da cooperativa Deliciosas Diferencas, a resposta sociolabo-
ral para a insergao das pessoas com doenga mental passou pela criacdo de uma uni-
dade produtiva alimentar e de servigos de catering. Uma vez que muitos dos
cooperantes ndo possuiam apoio de retaguarda que lhes permitisse a estruturagao
de uma vida independente — habitacao, alimentacdo, apoio na medicagao e con-
sultas médicas —, foi criada uma residéncia comunitdria, para assegurar a sua au-
tonomia na vida diaria.

Inclusdo social através da inclusio economica

Muitas respostas, enquadradas em politicas publicas, incluem formagao profissio-
nal, emprego protegido, emprego apoiado, trabalho associado e programas ocupaci-
onais. Sublinhamos duas abordagens principais: a integracdo em mercado aberto,
atualmente privilegiada pelas politicas, e as empresas de integragao pelo trabalho.

Algumas ES usam a metodologia de “emprego apoiado”, que consiste na in-
tegracao das pessoas com necessidades especiais em empresas, com apoio de uma
equipa técnica e estabelecendo uma rede de suporte envolvendo familia e amigos.
Inclui pré-capacitacdo e capacita¢do para a empregabilidade, promogao da empre-
gabilidade e insercao profissional. O trabalho em conjunto com as entidades patro-
nais € realizado pelas ES que trabalham a integracao laboral em mercado aberto.
Este trabalho implica identificar as entidades empregadoras adequadas e promo-
ver, junto delas, uma comunicagao clara sobre as capacidades e as competéncias
das pessoas que vao receber. ARUMO anima uma rede de empregabilidade que in-
clui empresas e entidades parceiras. Também o Centro Social de Soutelo trabalha
junto das entidades patronais desenvolvendo atividades que procuram eliminar o
estigma relativamente a ptblicos mais vulneraveis.

A promogao das empresas de integracao pelo trabalho foi consolidada numa
politica denominada Mercado Social de Emprego, na década de 1990, que abrangeu
asrespostas orientadas para as pessoas com deficiéncia, como os centros de emprego
protegido e os enclaves, bem como as empresas de insercao orientadas para uma
maior variedade de publicos. Entretanto, este programa terminou em Portugal Con-
tinental, mas restaram algumas empresas sociais que encontraram formas de sobre-
viver ao fim daquela politica. Na Regido Auténoma dos Agores ocorreu um processo
de consolidagdo de iniciativas da economia solidaria, que encontraram no Mercado
Social de Emprego um suporte institucional a este tipo de ES.

O Centro de Reabilitacdo Profissional do CASCI concentra as respostas so-
ciais de formagao profissional e emprego protegido para a populacdo jovem e
adulta com deficiéncia e incapacidade. Possui unidades produtivas nas seguintes
areas: agricultura, carpintaria, servigos gerais de costura, lavandaria, limpeza de
condominios, dogaria e olaria. Nestas unidades de produgao, trabalham 42 pessoas
contratadas pelo CASCI em regime permanente, auferindo o salario minimo.
A Cozinha Kairos, uma das primeiras empresas de inser¢ao, criada nos Agores, de-
senvolve atividades de confecao e distribuicao de refei¢cdes, pastelaria, biscoitaria e
docaria. Possui duas unidades de produgao e trés restaurantes pronto a comer. Par-
te dos trabalhadores estdo integrados nos quadros de pessoal da organizacdo e
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outra parte esta em ocupagao pelo trabalho, apoiada pela Seguranga Social. Tam-
bém o Centro Social de Soutelo possui duas empresas de inser¢ao de servigos de
apoio domiciliario e lavandaria. Ao contrario dos casos anteriores, a Deliciosas Di-
ferencas tem uma forma juridica auténoma, como cooperativa. Aqui, além da in-
clusao pelo trabalho, a participacao na tomada de decisdo por parte de todos os
cooperantes € parte do processo de capacitacdo. Esta versa sobre a organizacao do
trabalho. Antes de aceitarem compromissos na produgao e catering, reinem todos
os trabalhadores para decidir se podem aceitar as encomendas.

Nestas empresas, o trabalho e a produgdo sao adaptados as caracteristicas
dos trabalhadores. Estas adaptagdes dao-se, por exemplo, através da manutengao
dos trabalhadores nos postos de trabalho independentemente da sua produtivida-
de, darotagdo dos trabalhadores em diferentes postos de trabalho a medida da evo-
lugdo das suas capacidades e da adaptagao dos ritmos da producao aos das
pessoas. Aprioridadendo é dada alucratividade dos produtos e servigos vendidos,
mas a inclusao social e produtiva.

Empreendedorismo coletivo e microempreendedorismo

O microempreendedorismo e o empreendedorismo cooperativo podem ser uma
ferramenta que permite aos trabalhadores um maior controlo sobre o modo como o
trabalho é desenvolvido. As ES podem ser desenhadas de modo a responder a ca-
racteristicas e necessidades de determinadas profissdes, estatutos profissionais,
areas de atividade ou simplesmente concegoes de trabalho. As consequéncias ne-
gativas da individualiza¢ao do risco que ocorrem no trabalho por conta propria
sa0, assim, atenuadas.

A atividade da Mulheres a Obra passa pela animagao de uma rede social —
onde todos os dias mulheres empreendedoras trocam oportunidades, informa-
¢Oes, formacao, etc. — e pela criagao e dinamizagdo de grupos de trabalho em dife-
rentes areas de atividade. Esta rede é apoiada por um nucleo de patrocinadoras,
também elas mulheres empreendedoras.

O modelo cooperativo apresenta-se como uma solugao para pequenos pro-
dutores e freelancers em situacao de vulnerabilidade que, através da partilha de ser-
vigos, minimizam os custos e os riscos. Este é o caso dos trabalhadores da cultura
na ProNobis. Ao mesmo tempo, este modelo também cria a possibilidade de
colocar em pratica um novo modelo de trabalho. A multisetorialidade da Minga
possibilita aos cooperantes o desenvolvimento de varias atividades produtivas,
enriquecendo as suas vidas e competéncias, em vez de encerrar o trabalhador
numa especializagdo, como ocorre na economia de mercado.

Focada no microempreendedorismo inclusivo, a incubadora Microninho
promove a criagdo de projetos de vida alternativos para as familias em situagao de
desemprego e/ou vulnerabilidade. Assume uma abordagem do individuo na pers-
petiva de identificar e potencializar competéncias, talentos e aspira¢des, mas tam-
bém envolve as familias e as principais institui¢des que tém impacto na vida de
cada beneficiario (escola, Seguranca Social, IEFP, banca, etc.), para criar um ambi-
ente protetor que propicie a inclusao socioprofissional. Organiza varios processos
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de apoio mutuo como, por exemplo, a participagdo em feiras, e promove os peque-
nos negocios incubados na sua comunicagao.

Intervir na sustentabilidade e desenvolvimento dos territorios

As OES e as ES tém sido atores significativos naluta contra a tendéncia de declinio de
muitos territdrios, nomeadamente através de iniciativas de desenvolvimento local e
comunitario sustentaveis. Sao, muitas vezes, um dos mais importantes empregado-
res desses territorios. Asiniciativas de promogao do emprego, da empregabilidade e
do empreendedorismo que desenvolvem tendem, por isso, a perspetivar a sua atua-
¢do em articulagdo com o desenvolvimento desses mesmos territdrios.

As estratégias de atuagdo incluem: a promogao e o apoio a micronegocios e a
pequenos produtores locais; o enfoque nas capacidades e nos produtos locais e nos
circuitos curtos de producao e consumo, podendo ser articulado com uma perspe-
tiva de sustentabilidade ambiental e de autonomia local; o trabalho em parceria
com atores locais dos setores publico, privado lucrativo e da economia social.

Os contributos para o desenvolvimento local e para a sustentabilidade nao s6
estdonaorigem, criada a partir de um diagnostico participativo, como estao patentes
nas atividades desenvolvidas pela Minga, que procura criar instrumentos que aju-
dem os pequenos produtores locais na formalizagao da sua atividade econémica. Ao
mesmo tempo, a Minga procura apoiar estes produtores no desenvolvimento de
uma produgdo e consumo que minimizem impactos ecoldgicos negativos criando,
por exemplo, um Sistema Participativo de Certificacdo de Produgao Agroecoldgica
(CPPA). Com a sua moeda social e a relagdo proxima com outras iniciativas locais, a
Minga reforga os circuitos curtos de produgao e consumo que promove.

Implementado num territério de baixa densidade, o Microninho apresenta
uma perspetiva ancorada no desenvolvimento local sustentavel. Esta implica o es-
tabelecimento de redes e parcerias em que se procura fomentar sinergias entre o
Microninho, os beneficiarios e as instituigdes locais. Os micronegdcios sao incuba-
dos numa perspetiva de resposta a necessidades locais, a partir de um diagndstico
de necessidades do territdrio.

Combater a precariedade

As empresas sociais participantes neste estudo combatem a precariedade de duas
formas. As que possuem empresas de insercao pelo trabalho fazem-no integrando
os trabalhadores nos seus quadros de pessoal em regime de contrato permanente.
Outras fazem-no através da auto-organizagao e da ajuda mutua. A solugao coope-
rativa afigura-se como uma solugdo a vulnerabilidade da precariedade.

A partir do momento em que os profissionais se tornam cooperadores da
Pro Nobis é estabelecida uma relacdo equiparada a do trabalho por conta de ou-
trem para efeitos de Seguranca Social. Isto significa que os cooperadores tém as
mesmas obrigacdes e beneficios que tém os trabalhadores por conta de outrem.
Além disso, facilita estabilidade e previsibilidade de rendimentos e, como tal, a
capacidade de planear a longo prazo. Também presta um conjunto de servigos
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que simplificam a vida e protegem os cooperantes, como faturagao e cobranga, in-
termediagao darelacdo entre artistas e clientes, contabilidade, apoio juridico e se-
guro de acidentes de trabalho.

A adesao a Minga significa que o cooperador pode faturar os seus produtos
e/ou servigos, aceder a contabilidade organizada, criar fichas de clientes e fornece-
dores, contratar pessoas, colocar produtos a venda ou a consignacdo na loja da
Minga, participar em feiras e mercados, ter uma pagina no site e um e-mail profissi-
onal, estabelecer parcerias institucionais, candidatar-se a financiamentos, etc.
A principal vantagem é que os elevados custos de ter uma empresa sao partilhados
por todos os cooperantes, ficando muito mais barato a cada um.

As empresas sociais e a politica

Seja através do efeito demonstrativo ou de a¢des de militancia as ES tém um efeito
na sociedade e na esfera politica, que permite que as solu¢des propostas adquiram
um potencial de mudanca.

Em primeiro lugar, as empresas sociais desenvolvem novas solugdes que po-
dem servir de inspiracdo. O papel e a relevancia das experiéncias, agdes e solugoes
no dominio do emprego e da empregabilidade sdo mais visiveis junto do poder lo-
cal e de outras OES, inspirando projetos ou modelos organizacionais. Em dois dos
casos o apoio da iniciativa Portugal — Inovacao Social tem permitido dar visibili-
dade as solugdes propostas e, até, em um dos casos, disseminar o modelo para ou-
tras localidades.

O1obi e a defesa de causas sao também estratégias de influéncia da politica ins-
titucional. De um modo geral, distinguem-se estas duas estratégias no sentido em
que, no primeiro caso, as organiza¢oes defendem os interesses organizacionais rela-
cionados com a sua atuagado e, no segundo, as organizagdes falam em nome de um
grupo social que apoiam ou que esta na sua base social ou em nome da sociedade,
concebendo as suas estratégias e principios de atuagao e/ou as suas formas organiza-
cionais como respostas passiveis mudar as politicas. Ressalve-se, porém, que as ES
estudadas percebem alguma dificuldade de acesso e influéncia no sistema politico.

Uma terceira forma de influéncia é através da codecisdo, que ocorre no ambi-
to deredes de definigdo e participagdo em politicas, numa perspetiva de governan-
¢a. As ES estudadas estdo integradas em 6rgaos de governanga local partilhada,
como é o caso da Rede Social, ou em grupos de trabalho tematicos intersectoriais.

Uma quarta forma de influenciar a politica é indiretamente, através da sensi-
bilizagdo e influéncia da opinido publica, no sentido de mudangas nas representa-
¢Oes e atitudes, nomeadamente na ultrapassagem do estigma social que incide
sobre os seus publicos.

A propria inclusao laboral e econémica é percebida como, por um lado, uma
forma de superar uma visao assistencialista e mudar a autopercecao e a percegao
da sociedade sobre as pessoas desempregadas, com deficiéncia ou com doenga
mental e, por outro, mostrar a capacidade destas pessoas de serem produtivas, titu-
lares de direitos e, em muitos casos, de terem uma vida auténoma.
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Conclusao

Percebe-se, nas ES estudadas, um modelo alternativo de sociedade que molda o
modo como percebem as questdes sociais e societais e a forma como procuram res-
ponder a estas.

As intervengdes das ES no combate a exclusdo social e na promocgao da in-
tegracdo economica sdo desenhadas na otica de uma sociedade mais justa e in-
clusiva, com o respeito pela diferenga e pela sustentabilidade ambiental e
territorial. Assim, a integragdo econdmica e laboral nao se limita a uma mera in-
tegracao no mercado de trabalho. Os projetos sao desenhados procurando res-
ponder as necessidades concretas dos seus publicos-alvo e do seu contexto.
Assentes nainovacao e flexibilidade, possuem uma agao sistémica face aos pro-
blemas, tendo em conta a sua multidimensionalidade e a necessidade de perso-
nalizacdo das respostas.

Muito do trabalho de influéncia e sensibilizagao politica é exercido em defesa
dos seus membros ou beneficiarios, mas também, da sociedade. Sao um ator politi-
co, influenciando as politicas publicas e a sociedade de formas diversas.

Uma caracteristica transversal a variedade de solu¢des para a inclusao atra-
vés do trabalho, do emprego ou do empreendedorismo é aideia de que € o mercado
de trabalho, o posto de trabalho ou a empresa que se devem adaptar as caracteristi-
cas das pessoas. O trabalho assume uma conotacao diferente da existente na econo-
mia mercantil, como forma de relagao com os outros e com a natureza, via de acesso
acidadania e de enriquecimento pessoal. Assim, o trabalhondo é sé o lugar onde se
produz, mas também um lugar onde se desenvolvem capacidades e competéncias
e a relagdo com os outros, a natureza e a sociedade.
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Preambulo

Esta tiltima parte, como ja se adiantou, toma a forma de notas reflexivas, diferenci-
ando-se das anteriores por trazer abordagens de atores que desenvolvem a sua
vida profissional em diversos meios institucionais e organizativos (empresarial,
sindical, autarquico e da economia social). E a partir destes posicionamentos, mais
afastados da academia, que emergem olhares com perspetivas distintas, mas com-
plementares. As quatro reflexdes que lhes correspondem, ao oferecerem insights
valiosos, resultam em mais conhecimento. Além disso, podem ajudar a promover o
dialogo e a cooperagdo entre os diferentes atores envolvidos, criando assim uma
abordagem mais inclusiva para a formulagao e implementagao de politicas.

As crises operam relacionalmente. No caso da pandemia, os impactos no mer-
cado de trabalho cruzam-se ndo apenas com consequéncias no emprego e nos rendi-
mentos do trabalho, mas também com efeitos no teletrabalho, na contratagao
coletiva e relagdes de trabalho, bem como na fragilizacao da seguranga social contri-
butiva (intrinsecamente ligada aos saldrios), visto que que nao foi assegurado que o
custo total das medidas relacionadas com a Covid-19 fosse suportado pelo Orga-
mento de Estado para 2021.

Outro olhar reflexivo aponta para a forma como estes temas tém sido influen-
ciados por fatores como a globalizacéo, a tecnologia, a economia e a politica. E certo
que a pandemia veio expor vulnerabilidades do sistema, colocando em evidéncia a
necessidade de repensar e agir sobre as politicas publicas e as estratégias empresa-
riais. Perante este reconhecimento, é dada especial aten¢do a importancia da soli-
dariedade e da cooperagao entre as diferentes entidades, publicas e privadas, na
construcao de solugdes para os problemas.

As instituices de solidariedade social sao organizag¢des que tém procurado
mitigar os problemas e dar resposta as necessidades das pessoas mais vulneraveis,
incluindo no que diz respeito ao emprego e as questdes sociais que o envolvem.
O caso concreto aqui trazido ilustra a agdo meritdria, no terreno, destas organiza-
cdes, através da operacionalizagio de programas e projetos. E notéria a sua dificil
missdo, especialmente em momentos de crise, e ha desafios e limitagoes a
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ultrapassar, nomeadamente no que toca a financiamentos e a articulagdo com os
poderes publicos centrais e locais.

Esta parte termina, e com ela o livro, precisamente com uma reflexao sobre o
modo como o poder local assumiu um papel fundamental na resposta as necessi-
dades das populagdes no contexto da pandemia. Reconhecendo a vulnerabilidade
social como problematica local, ndo é por menor clarificagdo das competéncias das
autarquias que estas tém deixado de atuar. Contudo, defendem-se novos modelos
de trabalho e até outras politicas em que os atores do Estado tenham um papel mais
equilibrado.

Juntas, estas reflexdes contribuem para um olhar multifacetado sobre os pro-
blemas e possiveis solugdes. A valorizagao destas experiéncias, traduzidas sob a
forma de reflexdes, é relevante para a analise e compreensao das principais tendén-
cias e desafios enfrentados e para recalibragdes necessarias nas politicas publicas e
nas estratégias empresariais.



Capitulo 12
Emprego e epidemia

Fernando Marques

O contexto

A crise pandémica teve (tem) fortissimos impactos na economia, no empre-
go-desemprego, nas relagdes de trabalho e na seguranca social contributiva, num
contexto de mudancas significativas ocorridas antes da crise e aceleradas e inter-
ligadas em meados da década (a expansao do turismo e aumento dos pregos da
habitacao).!

A crise interrompeu um ciclo de algum crescimento econémico atendendo ao
anterior contexto de estagnacao. O PIB, a pregos de mercado, teve uma redugao de
8,4% em 2020 (o que representou uma perda de riqueza de 17,2 mil milhdes de eu-
ros (MM euros), um valor que excedeu o valor do PRR (incluindo os empréstimos
previstos). Notemos que no periodo de 2016 a 2019, a economia cresceu a uma mé-
dia anual de quase 3% ao ano (em comparagao, o crescimento foi de 0,1% no perio-
do de 2002 a 2015!).

Em segundo lugar, o modelo de crescimento pos-Troika assentou numa recon-
figuracdo econdémica com a expansao dos setores de imobiliario e turismo. Nao se
rompeu com o modelo de baixos salarios (bastara para isso ver o perfil dominante
do emprego nestas atividades), mas houve elementos novos. Compreendem-se os
efeitos do contexto epidémico, amplificados em Portugal, dada a parte do turismo
no emprego e as condicdes de trabalho vigentes (baixos saldrios, precariedade e
informalidade).

Em terceiro lugar, estava em curso um processo de reconfiguragao dos rendi-
mentos e do custo de vida, com o disparo dos pregos da habitagao: subida forte dos
precos da habitacdo, das mais elevadas na UE. Estes precos, que ndo integram o ca-
baz de precos do INE na base do qual é calculado indice de pregos no consumidor

1 Este texto parte da interven¢do em iniciativa do COLABOR (“Politicas de emprego e de protegéo
no pos-pandemia: visdes cruzadas”), 17.11.2021, sendo depois atualizado e reelaborado de for-
ma a explicitar melhor as ideias defendidas. Teve a colaboragao preciosa da Catarina Morais do
Gabinete de Estudos da CGTP-IN, a quem vivamente agradeco, sem deixar de assumir o que
nele possa continuar errado.
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(IPC), subiram 9,1% em média anual no periodo 2016-2019, registando-se, em 2020,
algum abrandamento. Mas em 2022 e 2023, o preco das casas voltou a aumentar.
Por sua vez, o valor das rendas de habitagao nos novos alojamentos representa um
peso crescente nos saldrios, reduzindo de modo drastico o saldrio disponivel para
as outras despesas dos agregados familiares. Os arrendatarios sdo hoje um grupo
social altamente vulneravel a degradacao das condig¢des de vida, num contexto em
que a casa € vista como um investimento).

Em quarto lugar, apesar de progressos alcangados no periodo p6s-2016 (o fim
da austeridade foi o mais significativo), o governo do PS nao rompeu com elemen-
tos laborais da Troika. O Cédigo do Trabalho de 2003 manteve-se inalterado em ma-
térias essenciais, como o direito de contratagdo coletiva, os despedimentos e as
indemnizagoes de despedimento. Deste modo, a cobertura da contratagdo coletiva
manteve-se baixa e voltou a cair na sequéncia da crise.

Por fim, muitas das medidas de combate a crise e de salvaguarda do emprego
(com destaque para o lay-off simplificado) passaram pela seguranca social contri-
butiva, fragilizando-a, sobretudo em 2021, ao ndo ser assegurado que todo o custo
das medidas relacionadas com a Covid-19 fosse suportado pelo Or¢amento de
Estado (OE), conforme previsto na Lei do OE para 2021.

Todos estes elementos explicam o contexto da crise da epidemia na economia,
no emprego, nas relagdes de trabalho e na seguranca social contributiva, historica-
mente ligada aos saldrios.

Os impactos no mercado de trabalho
Emprego e rendimentos do trabalho

A crise pandémica, que irrompeu no pais em 2 de margo de 2020, teve um forte efei-
tono mercado de trabalho. Vista retrospetivamente, embora ndo tenha terminado,
a crise teve, nos resultados principais, a manutencao do emprego que nao se afun-
dou ao ritmo da queda da atividade econémica, devido a esquemas de suspensdes
de contratos de trabalho ou de redugdes do periodo normal de trabalho (vulgo,
lay-off). Em 2020, o PIB caiu 8,4%, mas o emprego total teve uma quebra menos
acentuada (2%), o que conduziu a uma redugao da produtividade aparente do
trabalho.

A salvaguarda de grande parte do emprego foi assegurada através, sobretu-
do, do chamado lay-off simplificado (Decreto-Lei n® 10-G/2020, de 26 de margo).
A suspensao de contratos de trabalho ou a redugado temporaria dos periodos nor-
mais de trabalho por motivos de crise empresarial estava prevista no Cédigo do
Trabalho de 2003 (artigos 335.2 a 249.°). A situagao era agora inédita, na medida em
que se visava a adaptagao (simplificacdo) provocada pelos efeitos da epidemia na
atividade das empresas.

Houve, contudo, um forte aumento no recurso a medida. De facto, a 22 de
abril, o total de trabalhadores abrangido pelo novo esquema tinha saltado para
mais de um milhdo e cem mil.
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Figura 12.1 Impacto da crise no mercado de trabalho: situagdo em 22 de abril de 2020 (milhares)
Fonte: GEP/MTSSS

Esta mudanga foi a mais dramadtica. Mas nio a tinica, e a salvaguarda do em-
prego nao abrangeu todos os postos de trabalho. Muitos trabalhadores perderam
0s seus empregos, sobretudo os que constituiam os elos mais fracos nas relagoes la-
borais (como, entre outros, os contratados a termo e os trabalhadores das empresas
de trabalho tempordrio); outros passaram a trabalhar em casa, em teletrabalho
obrigatdrio, por terem a cargo filhos menores de 12 anos ou deficientes ou doentes
crénicos; outros, como os independentes, muitas vezes assalariados de facto, vi-
ram a sua atividade parar ou reduzir-se substancialmente; outros, por terem vincu-
los precarios, ficaram sem emprego e sem rendimento por ndo poderem aceder a
prestacoes de desemprego, enquanto outros ainda mantiveram o emprego mas fi-
caram com salarios em atraso; por fim muitos trabalhadores, ficaram confinados,
em isolamento profilatico (figura 1).

Os impactos abrangeram também categorias de inativos, os quais tiveram,
nesse ano, um aumento significativo. O INE explicou este aumento com a desade-
quagcao das estatisticas de emprego a nova realidade. De facto, um desempregado
confinado nao faz diligéncias de procura de emprego o que o remete para a catego-
ria de inativo.

Em suma, algumas categorias de trabalhadores foram mais afetadas, como os
precarios, jovens na maioria, mas nao todos; o lay-off nao os protegeu; alguns seto-
res, como a hotelaria e turismo, despediram estes trabalhadores (acalmada a crise,
alguma empresas invocam que lhes falta mao de obra, a qual procurou emprego
noutras atividades).

Outras categorias, ainda, foram também afetadas, como os trabalhadores da
cultura, os independentes, os chamados informais (muitas das vezes, assalariados
de facto) e jovens. Em 2022, nem todos os efeitos da crise estao ultrapassados.
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Nao devemos, ainda assim, limitar os efeitos da crise a categorias especifi-
cas de trabalhadores porque a crise, de um modo geral, afetou todos os trabalha-
dores. Nesta perspetiva, salientam-se, neste texto, alguns doutros impactos em
dominios como o teletrabalho, a contratagdo coletiva e a seguranga social
contributiva.

Devemos, antes disso, referir as enormes perdas salariais envolvidas. Esta
perda atinge desde logo os trabalhadores despedidos: mesmo que acedam a pres-
tacdes de desemprego, o que nem sempre acontece, estas nao substituem a totali-
dade do rendimento perdido.

O regime de lay-off nao proibiu todas as formas de despedimento, deixando
de fora os trabalhadores precarios e mais frageis. A crise da epidemia demonstrou
a sua vulnerabilidade. Os trabalhadores contratados a prazo, os abrangidos por
periodos experimentais alargados ou por contratos de trabalho de curta duragao,
ou os contratados através das empresas de trabalho temporario foram os primeiros
a ser despedidos. Durante o ano de 2020 verificou-se uma contragao de 136 mil tra-
balhadores com contratos nao permanentes, em periodos experimentais ou através
de empresas de trabalho temporario (INE, Inquérito ao Emprego). Apesar de apoi-
os especificos previstos, os trabalhadores independentes e os designados trabalha-
dores informais sofreram elevadas perdas de rendimentos.

Aperda abrange também as trés primeiras categorias da figura 1 (trabalhado-
res em [ay-off, a trabalhar em casa tendo filhos menores e trabalho independente
com reducdo total ou significativa de atividade), onde a redugao salarial é de 1/3
nas duas primeiras. As trés categorias referidas representam um total de 1473,2 mil
trabalhadores, pelo que, em 22 de abril nos encaminhamos para um milhao e meio
de trabalhadores empregados com perda de rendimento.

Também aqui nos podemos interrogar se nao podiam ser outras as solugoes
— solugdes que mantivessem o rendimento. Nao seria acaso mais justo do que se fi-
car indignado com o aumento dos trabalhadores da Administracdo Publica em
nome destas redugdes salariais verificadas no setor privado?

Os jovens foram sobretudo afetados pelo facto de terem uma maior precarieda-
de de emprego. Admite-se que os trabalhadores migrantes tenham sido mais penali-
zados pela mesma razao, apesar de num setor relevante de emprego (masculino, no
caso, a construcao) a crise nao se ter sentido.

Mas nao se pode simplificar em excesso a apreciagao, opondo os trabalhado-
res permanentes a todos os outros, como se os primeiros fossem privilegiados.

E preciso ter em conta que:

— Amaioria destes trabalhadores continuou a exercer a atividade profissional
nos seus locais de trabalho, com os riscos de maior exposi¢do a pandemia,
porque o seu trabalho ndo pode ser exercido remotamente.

— Uma parte significativa dos trabalhadores foi forcada a exercer trabalho re-
moto ou domicilidrio, com todos custos associados ao teletrabalho (econémi-
cos, psicossociais, etc.).

— Nao ficaram protegidos do desemprego, sobretudo nalguns setores, como o
de transportes aéreos.
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—  Acrise estd ainda em curso e ndo é seguro que nao venha a ser “aproveitada”
para avangar com reestruturagdes em varios setores, sendo para ja visiveis si-
nais (e, mais do que sinais, despedimentos em concreto) nalguns setores,
como na banca, transportes aéreos e nas telecomunicagdes. O caso da Altice é
paradigmatico na medida em que os despedimentos em curso nao tém qual-
quer relagao com a crise sanitdria.

—  Cresceu em 2020 o numero de trabalhadores abrangidos por processos de
despedimentos coletivos. Por fim, ndo devemos esquecer que muitos dos tra-
balhadores considerados temporarios, ou independentes, sdo de facto assala-
riados com trabalho de natureza permanente.

O teletrabalho

O teletrabalho constitui a mudanga mais importante no dominio da organizagao
do trabalho. Tem hoje maior atualidade num contexto em que a irrupg¢ao da pande-
mia forcou trabalhadores a desenvolverem trabalho a partir de casa, geralmente
com a utilizagdo de tecnologias de informacao e comunicacdo (TIC); conduziu
igualmente ao encerramento de estabelecimentos de ensino e ao recurso ao ensino
a distancia. Em suma, esta realidade (o teletrabalho, tal como o ensino a distancia)
ndo era desconhecida. Mas é a sua massificagao.

O debate sobre o teletrabalho ganhou relevancia e densificou a controvér-
sia sobre esta forma de trabalho. A massificagao é, com frequéncia, apresentada
ndo apenas como um legado irreversivel da crise, ainda que porventura esbati-
dono futuro pés-pandémico, mas acima de tudo como um salto numa tendéncia
impulsionada pelas TIC. Mas ha quem aponte a importancia vital das aprendi-
zagens, formais e informais, no contexto de trabalho, a natureza insubstituivel
do contacto humano em qualquer profissdao e o papel da discussaona criativida-
de; tal como a maquina ndo reduz necessariamente o tempo de trabalho, a pou-
panca nas deslocacdes para o emprego nao significa que nao se acabe por
trabalhar mais. Além disso, o alongamento da jornada de trabalho nao conduz
necessariamente a trabalho mais produtivo (a grande obsessdo capitalista); de-
pende antes da organizagao social. Antes da crise, defendia-se que podemos fa-
zer mais quando trabalhamos menos.?

Institui¢des como a OIT e a Eurofound tém desenvolvido aspetos metodold-
gicos e conceptuais, com vista a uma melhor compreensao da realidade do teletra-
balho e a obter a comparagao dos dados a nivel europeu e internacional. 3

O impacto tem sido substancial, mas nao deve ser exagerado porque alguns
trabalhadores ja recorriam, antes da irrupgao da Covid-19, a esta modalidade de
trabalho, que estava ja prevista e regulada no Cédigo do Trabalho. E tem sido obje-
to de negociacdo coletiva. O mesmo também acontecia a nivel da UE, sendo de

2 Alex Soojung-Kim Pang (2017), Rest — Why You Get More Done When You Work Less (edi¢ao por-
tuguesa: Descansar, Circulo de Leitores, 2017).

3 Eurofound (2020), Telework and ICT-Based Mobile Work. Flexible Working in a Digital Age; Euro-
found e ILO (2017), Working Anytime, Anywhere. The Effects on the World of Work.
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referir um acordo-quadro subscrito em outubro de 2001 pela CES e por organiza-
¢Oes sindicais e patronais europeias. Mas o teletrabalho estava pouco disseminado
antes da epidemia: as estimativas sobre o nimero de teletrabalhadores referem
15%, passando depois, no contexto epidémico para 25% a 40%.*

O Acordo-Quadro sobre o Teletrabalho pelos chamados parceiros sociais eu-
ropeus (CES, UNICE, CEEP e UEAPME) é implementado pelas partes signatarias
(acordo autéonomo). Sublinham-se aspetos como: o carater voluntario do teletraba-
lho; a igualdade de tratamento em relagao aos trabalhadores comparaveis da em-
presa, com remissdes especificas relativas a carga de trabalho, ao acesso a formagao
e aos direitos coletivos; areversibilidade, podendo o trabalhador passar ao anterior
trabalhona empresa; anao mudanca do estatuto de trabalho pela passagem ao tele-
trabalho; o respeito da privacidade do teletrabalhador; a protecao de dados; o
cumprimento das normas de satide e seguranga no trabalho, incluindo o direito
dos representantes dos trabalhadores de acederem ao local de prestagiao do
teletrabalho.

Em Portugal, o trabalho sempre ou quase sempre em casa abrangeu 1094,4
mil trabalhadores no segundo trimestre de 2020, dos quais 998,5 mil o faziam por
motivo de Covid-19. Se admitirmos que a diferenca equivalia aos que ja antes tra-
balhavam em casa, tinhamos uma realidade de trabalho em casa anterior a eclosdao
da epidemia de cerca de 100 mil trabalhadores (99,4 mil). O nimero disparou nos
meses seguintes com o desenvolvimento da epidemia.

O INE passou a medir esta realidade do trabalho a partir do segundo trimes-
tre de 2020. O conceito estatistico usado é o de trabalho realizado sempre ou quase
sempre a partir de casa com ou sem a utilizacdo de tecnologias de informagao
(como computadores, telemoveis inteligentes e recurso a videoconferéncias). Re-
sulta daqui que pode haver trabalho efetuado em casa sem que se usem estas tecno-
logias, ou seja, em modalidades proximas do mais antigo e tradicional trabalho
domiciliario.

A evolugao verificada (em milhares) é mostrada na figura 12.2.

A caracterizacdo laboral desta realidade esta descrita no quadro 1. O quadro
indica que o trabalho a partir de casa e o teletrabalho é em mais de 70% efetuado
através de trabalho assalariado, com maior incidéncia na area metropolitana de
Lisboa e na atividade de servigos. Atividades como as de informacgao e comunica-
¢ao, consultadoria, cientificas ou técnicas tém uma maior proporgao de trabalho a
partir de casa enquanto na educagdo se tém registado flutua¢des determinadas
pelo encerramento ou nao das escolas. As profissoes inserem-se em mais de meta-
de ao grupo das atividades intelectuais e cientificas.

Aincidéncia é maior no setor de servigos porque estdao compreendidas ativi-
dades onde a deslocalizagao do trabalho para o domicilio do trabalhador é mais fa-
cil. Estao sobretudo envolvidos trabalhadores com qualificagdes mais altas, como
se deduz da elevada proporcao de trabalhadores com habilitagdes superiores e/ou

4 European Commission (2020), “Telework in the EU before and after the COVID-19: were we are,
were we head to”.
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Figura 12.2 Trabalho sempre ou quase sempre em casa (milhares)
Fonte: INE, Inquérito ao Emprego, Médulo “Trabalho a partir de casa”
Quadro 12.1 Trabalho a partir de casa: peso (%)
2T 3T 4T 1T 2T 3T 4T 1T
2020 2020 2020 2021 2021 2021 2021 2022
Total (mil) 1094,4 681,9 597,5 1009 740,7 638,3 480,9 531,1
% do emprego 23,1 14,3 12,3 21,6 15,4 13,1 9,9 10,8
Teletrabalho (mil) 1038 644,4 563,5 967,7 77 617,6 4555 510,2
% do emprego 21,9 13,4 11,6 20,7 14,9 12,7 9,3 10,4
Trabalho a partir de casa %
Emprego por conta de outrem 84,1 82,6 81,3 90,2 84,6 81,1 76 77,3
AM Lisboa 41,9 49,9 50,6 48,4 50,6 52,2 52,7 52,7
Servigos 85,8 85,7 85,1 89,9 86,5 86,9 86,5 85,4
Atividades intelectuais 567 | 625 | 582 | 568 | 543 | 553 | 533 57
e cientificas
Ensino superior 69,9 70,2 67,1 71,4 71,3 741 70,1 72,1
Contratos ndo permanentes 15,0 15,9 18,6 16,6 16,8 18 18,9 18,5

Fonte: INE, Inquérito ao emprego, moédulo “Trabalho a partir de casa”.

pertencentes ao grupo de profissdes de especialistas das atividades intelectuais e
cientificas, vindo depois os técnicos e profissionais de nivel intermédio. Visto por
um outro angulo, os trabalhadores de qualifica¢des mais baixas foram os mais ex-
postos ao risco da epidemia. Mas nao se pode generalizar em excesso porque varios
setores de servigos nao puderam, pela natureza do servigo prestado, recorrer ao
trabalho a partir de casa (satde, transportes, comércio, servigos pessoais, entre

outros).
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A contratagido coletiva

A cobertura da contratagao coletiva reduziu-se em 2020 e 2021. O Cédigo do Traba-
lho de 2003 introduziu a caducidade das convengdes coletivas e desfigurou o prin-
cipio do tratamento mais favoravel ao trabalhador. As altera¢des sucessivas ao
Codigo do Trabalho nunca resolveram este problema que favorece o patronato, o
qual beneficiou da caducidade de conveng¢oes muito representativas sobretudo no
setor industrial, quando o exercicio do direito de contratacdo coletiva € atribuido,
pela Constitui¢ao, aos sindicatos.

OPS, que em 2003 combateu as alteragdes ao Cédigo do Trabalho, veio depois,
quando era ministro Vieira da Silva, confirma-las e aprofunda-las com as alteragdes ao
Cédigo de 2009, que tornaram ainda mais fécil a caducidade das convengdes. E certo
que algumas matérias deixaram de poder caducar, mas o direito de contratagao coleti-
vanunca voltou a ser restabelecido e este regime tornou-se com os “remendos sucessi-
vos” cada vez mais complexo em vez de ser reinstituido na sua plenitude.

Podemos reter duas medidas de cobertura conforme possa abranger todos os
trabalhadores que potencialmente podem ser cobertos por convengoes coletivas,
ou se refira aos trabalhadores cujas convengdes sao atualizadas em cada ano.

No primeiro caso, a cobertura teve um declinio substancial, passando de
85,4% em 2010 para 76,6% em 2021, ou seja, menos 8,8 pontos percentuais. Deve re-
cordar-se ser esta a medida usada na UE no ambito da directiva sobre os salarios
minimos adequados.

No segundo caso, a queda foi ainda maior. Em 2014 atingiu-se o ponto mais
baixo da série, com 10% de trabalhadores abrangidos. A percentagem subiu depois
no periodo de 2016 a 2019, mas sem atingir um ter¢o dos trabalhadores em 2019.
Voltou a cair em 2020, com apenas 13,7%, seguindo-se 2021 com uma pequena re-
cuperagao (18,4%).

Este ano, os dados da DGERT, indicam apenas 276,7 mil trabalhadores de ja-
neiro a maio, em comparac¢ao com um universo de 4147,5 mil. Mesmo que se reti-
rem os trabalhadores da Administragao Publica, teremos um valor muito baixo no
primeiro semestre. Ou seja, tudo aponta para a manutengdo da tendéncia de pe-
quena cobertura no sector privado.

Asolucgao contidano Agenda de Trabalho Digno é a de recorrer a arbitragens
necessdrias para resolver o problema da caducidade. Mas trata-se do recurso a ar-
bitros para responder a questdes que podem e devem ser resolvidas pelas partes
envolvidas na contratacdo coletiva. A arbitragem necessaria, a realizar-se antes da
caducidade, beneficiara a parte requerente com uma nova suspensao do periodo
de sobrevigéncia. Mesmo que se resolvam e previnam a producao de “vazios de co-
bertura de instrumentos de regulagao coletiva do trabalho (IRCT)”, lembremos
que serdo decididos por decisao arbitral.

O problema da caducidade e cobertura dos IRCT ndo esta diretamente relaci-
onado com os vazios que possam existir, mas antes com o contetdo das convengdes
que preenchem esses vazios. Apenas convengdes mais favoraveis aos trabalhado-
res, com conteudos que melhorem progressivamente as condigdes de trabalho sao
suscetiveis de cumprir o papel de promogdo do progresso social atribuido a
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Quadro 12.2 Cobertura: trabalhadores abrangidos em % do total

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Convengdes

; 854 846 819 810 805 801 792 783 789 776 766
em vigor

Convencgdes revistas

541 484 13,7 101 10,0 19,3 284 29,7 313 271 137 184
em cada ano

Fonte: DGERT e CGTP-IN, para 2021. A comparacéo da cobertura é feita com os Quadros de Pessoal.

negociago coletiva. E um problema de qualidade e ndo de quantidade. Se for para
piorar o que esta na lei, mais vale néo existir.

A seguranga social contributiva

A seguranga social contributiva sofreu dois impactos principais: o primeiro, causado
pela diminui¢do de contribui¢des; o segundo, pelas medidas relacionadas com a
Covid-19.

As contribuigées, que no periodo 2010 a 2015 cresceram numa média anual
pouco superior a 1%, aumentaram depois numa média anual préxima de 7%, no
periodo de 2016 a 2019, ou seja, até a eclosao da epidemia. Em 2020, tiveram uma di-
minuicao de 0,7% (a que correspondem 18,2 MM euros). Sem a Covid-19 e admitin-
do o crescimento anterior seriam de esperar 19,6 MM euros. A diminuigao, assim
calculada, superou 1,4 MM euros.

O segundo efeito foi determinado pelas medidas motivadas pela Covid-19, cuja
execugao passou (tem passado) pela Segurancga Social, sendo a mais conhecida o
lay-off simplificado. Atentas as finalidades da Seguranga Social, ndo teria de ser as-
sim, porque ha sempre os riscos resultantes do financiamento de medidas de politi-
cas de emprego ou de apoio ao rendimento através de contribui¢des, o que nao é
adequado. No entanto, a legislacao avulsa sobre as medidas e a Lei do Or¢amento
de Estado (OE) de 2021 asseguraram o financiamento pelo Estado, mantendo a
neutralidade orcamental. Foi assim em 2020, registando-se mesmo um pequeno
excedente a favor da Seguranca Social (11,4 M euros).

O impacto foi substancial ultrapassando os 620 M euros (em rigor 623,9,
segundo os calculos da Unidade Técnica de Apoio Orgamental da Assembleia
da Republica®). A Lei nao foi cumprida e a Seguranga Social foi prejudicada.
O governo, que tanto tem invocado a sustentabilidade, p6-la em causa num va-
lor significativo. O Sistema Previdencial ndo deixou de ter um saldo positivo em
2021 (2,2 MM euros), mas que foi amputado num valor consideravel.

5 CGTP-IN, Proposta de Lei n® 15/XV/12 (Governo), Procede a alteracdo da legislagdo laboral no
ambito da agenda do trabalho digno (separata n® 14, Didrio da Assembleia da Repiiblica, de 22 de
junho de 2022. Apreciagdo da CGTP-IN, pags. 4-8.

6 UTAO, “Apreciagao final da Segunda Proposta de Or¢amento de Estado para 2022”, pag. 89,
12.5.2022.
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Ahistéria pode repetir-se este ano em que foram orgamentados 200 M euros de
despesa, quando o esforgo financeiro, de janeiro a maio, vai em 5,7 M euros na perda
de TSU e uma despesa que ascende a 511,2 M euros, nos primeiros quatro meses do
ano. As transferéncias foram de 356,2 M euros, ou seja, voltou a nao haver financia-
mento integral das medidas motivadas pela Covid-19 por transferéncias do OE.

O discurso oficial conjuga otimismo — em que se valoriza o forte crescimento
das contribuigdes — com alarmismo — o surgimento de saldos negativos no Siste-
ma Previdencial no inicio da década de 30, que podem atingir até -1% do PIB du-
rante a década de 2040, embora com diminui¢des menos pronunciadas nas décadas
seguintes, ou seja, até 2060 ja que as projecoes sao feitas para o periodo 2020 a 2060.
Vale a pena considerar a base de partida destas projegdes olhando para os cenarios
demografico e macroeconémico.

Cenarios:

e Redugéo da populagdo em 13,6%, passando de 10,3 milhdes em 2020 para 8,9 milhdes
Demografico
em 2060
Macroeconémico Crescimento do PIB de apenas 1,2% a médio e longo prazo

Fonte: OE 22, Elementos informativos e complementares, Relatério sobre a Sustentabilidade Financeira da
Seguranga Social, paginas 5 a 25; cenarios nas paginas 20 a 22.

Em conclusdo: as projegdes sao baseadas em cenarios demograficos e macroe-
condmicos catastrofistas, que rompem com a visao que até agora era prevalecente,
assente numa visao otimista baseada no crescimento econémico, do emprego e dos
salarios.

Este contexto rompe também com a ideia de financiamento do Sistema Previ-
dencial com base em contribui¢oes (que voltaram a subir 13,2% de janeiro a abril de
2022) e ndo em impostos (suposta base de diversificagao). A ser assim, estaremos
perante um quadro muito preocupante, uma vez que o discurso da extrema-direita
(Chega e Iniciativa Liberal) demoniza os pobres com base na ideia falsa de uma
Seguranca Social financiada por impostos.



Capitulo 13

Trabalho e protecao social
Passado e futuro no rescaldo da pandemia

Rui Pedroto

Os agentes econdmicos, a par do Estado e do setor da economia social, tém um pa-
pel decisivo na criacao de emprego e sao um elemento estruturante do mercado de
trabalhonas modernas economias capitalistas. O emprego e as relacdes de trabalho
conheceram profundas transformagdes ao longo das tltimas décadas. No rescaldo
daII Guerra Mundial, o enorme esforco de reconstrucao dos paises europeus afeta-
dos pelo conflito, suportados no plano Marshall e nos programas nacionais de re-
cuperagao econdmica e social, permitiu reconfigurar todo o panorama do velho
continente.

Os “gloriosos 30”, como ficaria conhecido o periodo compreendido entre 1945
e 1975, permitiram aos paises europeus encetarem uma forte recuperagao econémica
apoiada na elevagao dos indices de produtividade, acentuada progressividade dos
rendimentos do trabalho, forte incremento do consumo publico e privado, vulgari-
zando o acesso por parte da classe média a bens e servigos outrora inacessiveis, no
que foi acompanhado pela acentuada melhoria do sistema de protecao social, lan-
¢ando as bases do moderno Estado social.

O processo de acelerada industrializagao e terciarizacao das economias, colo-
cando os paises numa situacao de quase pleno emprego, foi ainda secundado pela
expansao demografica (baby boom) e pelo crescimento do fenémeno da urbaniza-
¢do, o que por si s6 contribuiria decisivamente para uma mudanga significativa na
composigao setorial do emprego, com evidente predominancia dos setores secun-
dario e terciario em detrimento do setor primario em progressivo declinio no plano
da geragao de emprego.

O cenario macroecondmico alterar-se-ia, porém, no decurso da década de 70. As
medidas encetadas por Nixon nos EUA em 1971, destinadas a conter a infla¢do, com-
portaram igualmente o cancelamento unilateral da convertibilidade internacional do
délar norte-americano em ouro, abolindo assim um dos vetores estruturantes do siste-
ma de Bretton Woods, criado em 1944 para “assegurar a estabilidade da taxa de cam-
bio, evitar desvalorizagdes competitivas e promover o crescimento econémico”.

Os choques petroliferos de 1973 e 1979 ditariam o fim de décadas de continuo
crescimento e o incremento das tensdes inflacionistas, conduzindo a um cenario de
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estagflacdo. Cresceu o desemprego, chegando a atingir em 1983 10% da populagao
ativa nalguns paises.

As politicas neoliberais encetadas nos anos 80 nos EUA por Ronald Reagan,
que conheceria em Margaret Thatcher o seu émulo europeu, assentaram em pro-
cessos de liberalizagao, através de um conjunto muito alargado de privatizagdes
em setores-chave da atividade econdmica, austeridade orcamental e desregula-
mentagao dos mercados, tendo ainda profundo impacto nas relagdes de trabalho,
também elas objeto da investida ultraliberal.

Aestabilidade, seguranca e qualidade do trabalho, numa 6tica tributdria da ali-
anca e da harmonizacao das relaces capital-trabalho caracteristica das democracias
liberais europeias, cobrindo um amplo espetro politico-ideoldgico de largo consen-
so, cedeu o seu lugar a uma progressiva deterioracao das relagdes de trabalho, mar-
cada pela crescente precarizacao, perda de direitos e regalias, quebra acentuada da
estabilidade laboral, ao que nao foi alheio o recuo da influéncia dos sindicatos e, de
uma forma geral, das organizagdes representativas dos trabalhadores.

Hodiernamente e sem embargo da manutencao e até acentuacgao destas ten-
déncias, emergiram os novos fenémenos do teletrabalho, de novas formas de presta-
¢ao de servigos plurilocalizadas, de profundas mudancas no mundo das profissoes,
sob o pano de fundo da imparavel influéncia das novas tecnologias.

Automagao de processos, robética, inteligéncia artificial, processamento de
dados em larga escala, para citar alguns exemplos, sdo produto da evolugao cienti-
fica e tecnologica, do predominio da tecnocracia e da razao instrumental, privilegi-
ando os meios em detrimento dos fins, tdo caracteristicas dos tempos que vivemos.

Postoisso cumprird indagar dos problemas e desafios colocados por estas no-
vas formas de enquadrar e encarar o trabalho humano, designadamente e no que
toca ao tecido empresarial. Quais as questdes colocadas em matéria de precarieda-
delaboral, desemprego e protecdo social? Que problemas se colocam ao tecido em-
presarial e ao mercado de trabalho em Portugal? Quais os setores mais atingidos e
que fatores estao na base desses problemas? Que impactos tiveram as crises, em es-
pecial a crise pandémica, e que contributo deram para agravar situagdes de vulne-
rabilidade social? E, finalmente, trata-se de problemas meramente conjunturais ou
estruturais?

O tecido empresarial, a exemplo alids do que acontece nos demais paises euro-
peus, é composto maioritariamente por PMEs, tendo estas por isso um peso muito
significativo na atividade econémica e na geragao de emprego. Um dos problemas
fundamentais prende-se claramente com a falta de preparacao e qualificagao dos
empresarios e, de uma forma geral, com a fraca qualidade da gestao, a que acresce a
escassa dimensao e a auséncia de massa critica da maior parte das empresas, a exces-
siva focaliza¢do no mercado interno e uma menor vocagao exportadora.

A debilidade da estrutura de capital — alavancagem financeira excessiva-
mente suportada por divida versus equity —, a insuficiente aposta na formacao e
qualificagdo da forca de trabalho e, quanto a esta, um défice de qualificagdo com
implica¢des nos niveis de produtividade e, em tltima analise, com fortes reflexos
na competitividade das empresas, sdo ainda fatores da maior relevancia, deixando
assim as empresas muito expostas a concorréncia externa.
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Por outro lado, o mercado de trabalho é em geral caracterizado por uma poli-
tica de baixos salarios, com leques salariais excessivamente elevados e acentuando
as desigualdades intraprofissionais, aproximacgao progressiva e indesejavel do sa-
lario minimo ao salario médio, ndo pela via do aumento do salario minimo, justa e
inevitavel, mas pela incapacidade de promover uma subida continuada da remu-
neragao do fator trabalho.

Mister se torna ainda sublinhar a insuficiéncia e/ou rigidez e reduzida flexibili-
dade das politicas publicas e de iniciativas de carater empresarial que promovam a re-
conversao profissional e a transi¢do para renovados perfis de especializacao do setor
produtivo e para uma gestao mais eficiente e eficaz, tendo em vista a adaptagao as no-
vas macrotendéncias ao nivel da transigao digital, automagao, robdtica, inteligéncia
artificial e, de uma forma geral, a dificuldade na adogao de tecnologias e processos que
influenciem a elevagao dos niveis de produtividade dos agentes econdmicos.

E do conhecimento geral que o turismo, e toda a fileira que lhe esta associada,
o comércio retalhista nao alimentar, a restauracao e as atividades culturais, despor-
tivas, de animacao e lazer, foram as mais severamente atingidas pela crise pandé-
mica. O forte abrandamento da atividade econdémica nestes setores ficou a
dever-se, em grande parte, as medidas de contencdo da pandemia ditadas por ra-
zdes de satide publica, que impediram ou restringiram fortemente o acesso aos
bens e servigos oferecidos por esses setores.

Tratando-se, de uma forma geral, de setores trabalho-intensivos, a retracao
da atividade gerou o aumento do desemprego, cujo crescimento foi ainda assim
atenuado pelas medidas adotadas pelo governo, de protecdo ao emprego e as
empresas.

Este foi um dos impactos da crise, cujos efeitos se distribuiram assimetrica-
mente na sociedade em geral, poupando em especial os trabalhadores da adminis-
tragao publica, pela tutela protetora de que beneficiam, e os trabalhadores da
industria, servicos, e setor primario. Transversalmente, ainda, os trabalhadores
por conta de outrem com rendimentos mais elevados foram igualmente mais pou-
pados aos efeitos deletérios da crise.

As franjas populacionais mais atingidas pelo desemprego, precariedade la-
boral, e com rendimentos do trabalho mais baixos, viram agravada a sua situacgao
socioecondmica, o mesmo se aplicando as pessoas e familias em situacdo de maior
vulnerabilidade social, acentuando os fenémenos de pobreza e exclusao social.

A conjuntura atual veio naturalmente vincar estas linhas de fratura, mas queja
se encontravam estruturalmente presentes na sociedade portuguesa, muito marca-
daainda porinaceitaveis niveis de pobreza e por uma acentuada desigualdade patri-
monial e na distribui¢ao de rendimentos, que a crise pandémica apenas acentuou.

Importara porventura ajuizar, em seguida, qual o contexto dos problemas
com que se debatem as empresas, se a pandemia contribuiu para o seu agravamen-
to e se as medidas adotadas pelo governo para preservagao dos postos de trabalho
se revelaram adequadas e suficientes.

Cumprira ainda indagar sobre o tempo e o ritmo de recuperacdo das empresas
apods a pandemia, quais as que se encontram melhor posicionadas para operarem
essa recuperacao, e em que medida tudo isto afetou o modo como trabalhamos, as
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relagdes de trabalho e os problemas colocados pela sua fiscaliza¢do e regulagao.

Comegando por nos colocarmos nas vestes dos agentes econdémicos, do ponto
de vista das suas necessidades e anseios perante um ambiente de crise, as medidas
tendem sempre a ser insuficientes. Importa, no entanto, ter em conta, mau grado o
abrandamento das exigéncias em matéria de redugao da divida publica e dos défi-
ces or¢amentais por parte da UE, que Portugal ja se encontrava antes da crise numa
situacdo de particular fragilidade, nao dispondo destarte de uma almofada orga-
mental robusta que lhe permitisse ir mais longe no apoio as pessoas e empresas.

No rescaldo da pandemia afigura-se decisivo perceber até que ponto havera
necessidade de dar continuidade asiniciativas de apoio implementadas — morato-
rias de crédito, por exemplo —, existindo o risco, se tal ndo suceder, que seja posta
em causa a solvabilidade das empresas, com o que isso acarreta em matéria de de-
terioragao dos niveis de emprego e geracdo de riqueza.

Face as debilidades estruturais da economia portuguesa, Portugal tendera a
levar mais tempo a recuperar da crise econémica do que os seus congéneres euro-
peus, admitindo-se que possamos regressar aos niveis pré-pandémicos depois da
maior parte dos paises da UE.

Com o levantamento das medidas de contingéncia e a avidez generalizada
por regressar aos padrdes de vida e habitos de consumo pré-pandémicos, de que o
apelo amobilidade é acabado exemplo, é provavel que o turismo seja o primeiro se-
tor a recuperar de forma sensivel, relegando para segundo plano a retoma dos de-
mais setores, face a escassa dimensao do mercado numa pequena economia aberta
como a portuguesa, muito dependente da procura externa e da sua capacidade ex-
pansiva, o que tem impacto sobretudo nos setores com maior potencial exportador.

Quanto ao futuro do trabalho é inegavel que a forma de prestar e receber tra-
balho esta a mudar. Com a crescente penetragao das TIC, essa macrotendéncia ja
era patente antes da crise. Esta veio contudo acelerar essa dindmica de alteragao
das relagdes de trabalho, de que o teletrabalho é porventura o exemplo mais evi-
dente. Sendo ainda prematuro extrair conclusdes definitivas, parece ser ja razoa-
velmente seguro afirmar-se que a prestagao de trabalho remoto tendera a crescer
de forma irreversivel. A crise veio demonstrar que é possivel e, em muitos casos,
desejavel. Pois se é verdade que a natureza de algumas profissdes apenas admite
formas de trabalho presencial, ndo o € menos que outras profissdes e setores da ati-
vidade econémica convivem bem com essa realidade, como é claramente o caso do
setor dos servigos.

Importa ainda sublinhar que existem inegaveis vantagens na prestagao de
trabalho remoto. Uma melhor conciliagao entre o labor profissional e a vida famili-
ar, menos deslocagdes com a inerente poupanca que isso acarreta, maior produtivi-
dade potencial, para além de externalidades positivas como sejam a redugao dos
movimentos pendulares (casa/trabalho, trabalho/casa), descongestionamento via-
rio, aredugdo da pegada carbonica e a contribui¢do indireta para o desagravamen-
to do défice comercial, por via da redugao das importagoes de combustiveis fosseis.

A desfavor desta opgao militam fatores como a quebra das relagdes de sociabili-
dade, nao negligenciavel quando os teletrabalhadores sao expostos a longos periodos
de privacao de contacto com os seus companheiros de trabalho, aumentando a
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sensacao de isolamento, e a dificuldade acrescida em promover o trabalho em equipa,
indispensavel a melhoria do desempenho da organizagao e do proprio trabalhador.

Embora o teletrabalho ja se encontre regulado no ordenamento legal em vi-
gor, impode-se a sua reformulacao de modo a tornar claras as relagdes entre o tele-
trabalhador e a entidade empregadora. Questdes como o direito ao desligamento,
detencdo e custeio dos meios e instrumentos de trabalho, compensacao pelo traba-
lho suplementar e regime de faltas, sdo, entre outras matérias, aspetos a rever.

Parece hoje evidente a progressiva expansao do trabalho remoto, embora,
quanto a este, parega que caminharemos para um certo hibridismo, em funcao das
especificas idiossincrasias de cada setor, empresa, e até departamento organizacio-
nal, particularmente nas grandes empresas. Quanto ao mais, a transicao digital,
com tudo o que isso envolve ao nivel do crescimento da robdtica, automacao, big
data, inteligéncia artificial, vai obrigar a uma reconfiguragao dos processos de tra-
balho, com forte impacto na criacdo de novas profissdes, desaparecimento de
outras, supressao de fungdes intermédias, obrigando a um grande esforco de capa-
citagdo e reconversao profissionais, da parte dos trabalhadores e empresas, bem
como de todo o sistema de educac¢ao/formacao.

Outra dimensao inquestionavel do mundo do trabalho resulta da necessidade
de manter o didlogo social, fruto da relagao tensional permanente entre os agentes
economicos e os trabalhadores, e qual o papel da concertagdo social e negociagao co-
letiva, sem esquecer as relagoes com a Unido Europeia e a Organizacao Internacional
do Trabalho, enquanto entidades supranacionais relevantes nesta matéria.

Cumpre asseverar, desde ja, que Portugal nao tem historicamente uma expe-
riéncia que possa reputar-se como positiva ao nivel do dialogo social. Ao invés de
outros paises da Europa, de que sdo exemplos a Alemanha e os paises noérdicos, o
dialogo social em Portugal foi sempre muito marcado por posigdes algo extremadas,
dificultando assim a obtencdo de consensos em torno de questdes fundamentais.

O movimento sindical tem sido caracterizado, por um lado, por alguma ins-
trumentalizacdo ao servigo de agendas politico-partidarias, carecendo de total
independéncia e, por outro, por um progressivo declinio dos niveis de sindicali-
zagdo, fendmeno alids ndo especificamente nacional.

Com raras e contadas excegdes, o didlogo social nas empresas — embora aqui
possa haver marcadas diferencas em fungao da dimensao da empresa e do setor da
atividade econdmica em que se inserem — € praticamente inexistente em larguissi-
mas franjas da atividade econémica, deixando a regulagao das relagdes laborais
nas maos do Estado, pela via regulamentar e legislativa, ou nas dos empregadores,
perante a auséncia de um poder reivindicativo bem organizado e consequente.

E evidente também que as formas de prestagio de trabalho ndo permanentes,
digamos assim, como a contratagao a termo, o trabalho temporario, os chamados fal-
sos recibos verdes ou as situa¢des de precariedade laboral, contribuem para retirar
forca as aspiragdes dos trabalhadores e ao seu papel como agente reivindicativo.

A escala supranacional nio creio que o didlogo social tenha muito a ganhar
ou a perder no relacionamento com outras entidades, podendo contudo beneficiar
do estudo e aprofundamento de novas tendéncias que possam vir a ter um impacto
mais tardio na realidade nacional.
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Impde-se por ultimo refletir sobre o futuro das politicas de emprego e protegao
social, questionando até que ponto poderao ser mais adequadas e inclusivas, travando
as dinamicas negativas, muitas vezes cumulativas, que acentuam velhas vulnerabili-
dades. Por outro lado, e até que ponto, podera o crescimento econdmico ser condi¢ao
suficiente para melhorar os niveis de bem-estar dos trabalhadores e de protegao social
da populagao em geral? E de que forma as tecnologias e as modernas formas de pres-
tar e organizar o trabalho poderao influenciar, negativa ou positivamente, estes pro-
cessos? Nesta matéria é imperiosa uma contextualizagdo mais alargada que logre
captar a natureza integrada e omnicompreensiva destas questoes.

Portugal, mau grado as profundas transformagdes operadas nas tltimas déca-
das, com evidente repercussao na melhoria dos seus indicadores econémicos e nos
progressos sociais alcangados, esta porém ainda distante, no plano econémico, dos
niveis de produtividade e competitividade dos seus congéneres europeus mais de-
senvolvidos. No plano social, de igual modo, Portugal fica ainda aquém dos padrdes
de bem-estar e qualidade de vida de muitos paises que partilham connosco o espago
europeu, continuando a confrontar-se com importantes debilidades estruturais em
areas como a educagdo, o emprego e o combate a pobreza e exclusao social.

Tais constrangimentos, que a crise sanitaria e econdmica agravou, afetam
o crescimento e a competitividade da economia, diminuem a capacidade de ge-
rar emprego, contribuem para o aumento da pobreza e da exclusao social, con-
correm para o agravamento da despesa publica e para a persisténcia dos
desequilibrios macroecondmicos, desaguando na deterioragdo dos niveis de se-
guranga e bem-estar das pessoas e das familias.

Perante um cenario de fundo a que acrescem a quebra danatalidade e o enve-
lhecimento demografico, fendmenos societarios complexos, multiformes, e de lon-
go alcance, o progresso economico, a ideia de coesdo social e de um modelo de
desenvolvimento justo e equilibrado — vero e legitimo patrimoénio aspiracional co-
letivo — enfrentam assim permanente ameaca.

No dominio da educagao e apesar dos avangos ja alcangados, Portugal apre-
senta ainda taxas de escolarizagdo abaixo da média europeia e niveis indesejaveis
de insucesso escolar e abandono escolar precoce, sendo essa uma das nossas prin-
cipais vulnerabilidades estruturais com reflexos na produtividade e competitivi-
dade das empresas, e, em ultima analise, um fator de retracdo/impulsao do
crescimento econémico.

Elevar os niveis de escolariza¢ao, combater o insucesso escolar e o abandono
escolar precoce, sao pois verdadeiros imperativos nacionais. Numa época de pro-
fundas mutagdes nas estruturas de emprego e no mundo do trabalho, educar, for-
mar e qualificar — desde os primeiros anos e ao longo da vida — serao sempre
requisitos essenciais para a estabilidade e qualidade do emprego.

Sao também condi¢io indeclinavel na promocao da incluséo e equidade soci-
ais, na diminuicdo das desigualdades, e viatico seguro para a cidadania ativa, que a
todos torne participes da constru¢do de uma sociedade inspirada nos ideais do
bem-estar e da justica.

O emprego, por sua vez, constitui para a maior parte dos cidadaos em idade
ativa o meio privilegiado de subsisténcia e o melhor garante de uma vida digna.



TRABALHO E PROTEGAO SOCIAL 193

O desemprego, que fustiga severamente muitas pessoas e familias, é seguramente
uma das maiores chagas sociais do nosso tempo.

Aincapacidade dos agentes econdmicos em criarem emprego e as alteragdes
estruturais do mercado de trabalho contribuem para a persisténcia deste fenéme-
no, que, em muitos casos, apresenta caracteristicas estruturais de dificil reversao.
Como ¢é sabido, afeta sobretudo os trabalhadores mais velhos e menos qualifica-
dos, representando este segmento mais de 50% dos desempregados de longa dura-
¢do. Sao estes que apresentam maior dificuldade de reinser¢do no mercado de
trabalho, fruto, em grande medida, dos baixos niveis de qualificagdo de que sdo de-
tentores, e da auséncia de um quadro consequente de medidas de reconversao
profissional.

Osjovens ndo ficam igualmente imunes a situagao de inatividade ndo deseja-
da, quer por falta de trabalho, quer por via do desajustamento do seu perfil de qua-
lificagOes face as exigéncias do mercado, importando a este proposito refletir sobre
uma adequada orientagdo vocacional durante a escolarizacao basica e secundaria,
adequagdo da oferta formativa as necessidades do mercado de trabalho, envolvi-
mento dos agentes econémicos, sem perder de vista a liberdade de aprender e ensi-
nar, evitando assim a excessiva funcionalizagao do ensino em razao apenas da sua
adequagdo as necessidades do mercado de trabalho.

Do conjunto dos desafios que Portugal tem pela frente, os do combate a pobre-
za e a exclusdo social sdo inquestionavelmente os de maior carga ética e que calam
mais fundo na nossa consciéncia coletiva. A pobreza tem sido uma constante ao lon-
go da historia do pais e continua a marcar o Portugal coevo, apesar de nos acharmos
ja muito distantes do panorama social de outras décadas mais recuadas. Num ciclo
que persiste e se renova ao longo de varias geragoes, privando as pessoas de satisfa-
zerem as suas necessidades basicas e de viverem com dignidade, perto de 2 milhoes
de portugueses vivem em risco de pobreza, apds pensoes e transferéncias sociais.

De acordo com um estudo recente, cujos termos cito aqui livremente,

a crise provocada pela pandemia de Covid-19 resultou numa perda substancial de
rendimentos para a populagao portuguesa. O rendimento mediano anual equivalen-
te, ajustado a dimensao e composi¢do do agregado familiar, caiu de 10.100 euros no
cenario sem crise para 9.100 euros no cendrio com crise. A perda de rendimento medi-
ano anual simulada foi de 7%. 400.000 pessoas terdo caido abaixo do limiar de pobre-
za, definido como 60% do rendimento mediano equivalente, aumentando a taxa de
risco de pobreza em 25% como consequéncia da pandemia de Covid-19.

Considerando que a maior parte dos “perdedores” ja se situava na metade inferior da
distribui¢ao de rendimento no cendrio sem crise, a crise levou a um aumento da desi-
gualdade: o racio entre os percentis de rendimento 95 e 5 aumentou mais de 9%, quan-
do sdo comparados os cenarios com e sem crise.

A crise teve efeitos assimétricos. As classes baixa e média-baixa, a regiao do Algarvee
as pessoas com escolaridade até ao nono ano foram os grupos mais afetados por esta
crise, com perdas claramente acima da média nacional.
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As politicas de prote¢ao extraordinarias implementadas pelo Governo portugués em
2020 conseguiram atenuar parcialmente o aumento da pobreza e da desigualdade.
Sem a sua implementacgao, o confinamento inicial de oito semanas teria produzido
aproximadamente o mesmo impacto sobre a pobreza e a desigualdade que aquele cal-
culado para um ano inteiro. [Estudo realizado por Joana Silva, Anna Bernard, Fran-
cisco Espiga e Madalena Gaspar, PROSPER, Catdlica-Lisbon’s Center of Economics
for Prosperity].

De salientar ainda que, ndo fossem as transferéncias de rendimento propiciadas
pelos mecanismos de protegao social, e considerando apenas os rendimentos do
trabalho, de capital e as transferéncias privadas, o risco de pobreza atingiria mais
de 45% da populagado portuguesa. Os indices de privagao material — outro modo
de expressao da pobreza — atingem mais de 18% da populagado, sendo de mais de
7% a taxa de privacao material severa. Conjugando os conceitos de risco de pobreza
e desituacdo de privacao material severa, com o conceito de intensidade laboral per
capita muito reduzida, o risco de pobreza ou exclusdo social em Portugal atinge
quase 25% da populagao. A pobreza surge ainda geralmente associada a elevados
niveis de desigualdade, situando Portugal entre os paises menos igualitarios da
Uniado Europeia.

As familias mais numerosas, as monoparentais, os desempregados, as famili-
as com reduzida intensidade laboral e os grupos sociais mais vulneraveis, em que
se contam as minorias étnicas, os migrantes e outros segmentos da populacdo em
situacdo de exclusao social encontram-se entre os mais fortemente atingidos pela
pobreza. A pobreza infantil, neste dominio, suscita especial apreenséo, por serem
as criangas, em geral — indefesas perante esta circunstancia —, as mais severamen-
te atingidas. Nascidas em meio familiar pobre, no contexto de uma familia tradicio-
nal ou monoparental, as criangas nesta situa¢do sdo mais propensas a exclusao
social, correm maior risco de insucesso na escola, de crescerem sem sauide ou de fa-
zerem prevalecer o seu potencial de desenvolvimento, sendo assim naturais candi-
datas a condicdo de pobres na vida adulta.

E porisso vital prevenir a reproducao geracional da pobreza, através de estra-
tégias de intervencdo precoce, ajudando os pais, garantindo a seguranga material
das criangas, permitindo o acesso a uma educagao pré-escolar e escolar de qualida-
de, promovendo a igualdade de oportunidades, assegurando os seus direitos e a
protegdo contra o risco. Constituindo um objetivo per se, 0o combate a pobreza e a ex-
clusao social é indissociavel das questdes da educagdo e do emprego.

Pela educagao que qualifica — na escola e ao longo da vida —, pelo acesso ao
emprego estavel e de qualidade — de que a educagao é indispensavel passaporte
—, pelainclusao social e o exercicio pleno da cidadania — de que sé aeducagdoe o
emprego sdo seguros garantes —, é verdadeiramente por ai que comega o combate
a pobreza e a exclusdo social.

Converter o ciclo vicioso em que a auséncia de qualifica¢des, o desemprego e
a pobreza andam de maos dadas, num ciclo virtuoso em que a qualificagao, o em-
prego e ainclusao social permitam a todos as pessoas a satisfagao das suas necessi-
dades basicas, condi¢des de vida dignas e a fruicdo de uma cidadania plena
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constitui, sem diivida, um dos maiores desafios da sociedade portuguesa nos anos
vindouros.

A educagao que qualifica, o emprego estavel e de qualidade, a plena inclusao
social e o combate a pobreza sdo, ademais, fatores decisivos da competitividade e
do crescimento sustentavel e inclusivo da economia nacional, restaurando o con-
trato social que une pessoas e geragdes numa sociedade do devir teleologicamente
orientada para o bem comum dos portugueses, sob o primado de uma ordem social
mais justa, coesa e solidaria.

Quanto a saber se o crescimento econémico basta por si s6 para assegurar a
melhoria da condicdo dos trabalhadores e, paralelamente, quais os desafios coloca-
dos pela transicao digital, cuamprira sublinhar que o crescimento econémico é con-
digao necessaria mas nao suficiente para melhorar a condi¢ao dos trabalhadores.

O mantra do crescimento que tem dominado a ciéncia econémica das tltimas
décadas deve ser hoje amplamente questionado enquanto fim per se, tendo em con-
ta as multiplas ameagas que pairam sobre a vida humana no planeta, importando
por isso contrapor em alternativa a ideia de desenvolvimento sustentavel; isto é, a
ja consabidaideia de satisfazer as necessidades do presente sem comprometer a sa-
tisfacdo dessas necessidades pelas geragdes vindouras.

Apelando aqui a uma légica de solidariedade intergeracional e de respeito
pelos valores ambientais, dimensao hoje incontornavel na projecdo de qualquer
politica econémica, quando se fala em melhorar os niveis de bem-estar de quem
trabalha é inquestiondvel, como ja foi aqui amplamente referido, que esta questao é
indissociavel do aumento da produtividade no que isso significa de incremento da
competitividade dos agentes econdmicos.

S6 podem remunerar melhor as empresas mais produtivas e, por isso, mais
competitivas, conjugando harmonicamente a remuneragao do capital e do traba-
lho, numa economia capitalista vazada nos moldes do modelo social europeu,
avesso a deriva neoliberal, dominante desde os anos 80 do século passado e num
quadro de progressiva financeirizacao da economia.

Os impactos da inevitavel transigao digital, verdadeiro deus ex machina da
pos-modernidade, ja se fazem sentir no mundo do trabalho e vao seguramente,
como ja antes assinalado, conduzir a rdpida obsolescéncia de algumas profissdes e
destruir emprego, mas também criar novas oportunidades e novos empregos.

Verdadeiramente fundamental é que, hoje e sempre, o trabalho esteja ao ser-
vigo do Homem e nao o Homem ao servigo do trabalho.






Capitulo 14

Emprego e desigualdades sociais
Respostas da Santa Casa da Misericordia de Almada

Isabel Cristina Baco, Maria Fernanda Martins, Claudia Gama e Maria Jodo Cardoso

Enquadramento institucional

A Santa Casa da Misericordia de Almada (SCMA) é fundada em maio de 1555,
sendo uma associacao privada de fiéis cujo fim é a pratica das 14 obras de miseri-
cordia, reconhecidana ordem juridica candnica, com o objetivo de satisfazer carén-
cias sociais e praticar atos de culto catélico de harmonia com o espirito tradicional
inspirado pelos principios da doutrina e moral cristas. ASCMA tem ainda persona-
lidade juridica civil, e como tal, é reconhecida como IPSS.

As suas obras e praticas mantém-se atuais, adaptadas aos dias que vivemos:
dar formacao (escolar, profissional, civica), preservar a cultura e identidades de
cada cidaddo(a) e promover a sua plena integracdo na sociedade ou fomentar a eco-
nomia social. A SCMA abrange na sua atividade, todo o concelho de Almada, mas
de forma mais efetiva nas freguesias de Almada, Cova da Piedade, Pragal, Caci-
lhas, Caparica, Trafaria e Sobreda. Ao longo dos séculos, tal como hoje, a sua agao
desenvolveu-se fazendo uma opgao preferencial de trabalho dirigido as pessoas
mais vulneraveis e carenciadas.

Uma visdo geral

A atividade social da SCMA é muito diversificada, dispondo de respostas sociais,
nas areas da infancia, acolhimento residencial, familia e comunidade sénior, satide
mental, capital humano e respostas a comunidade, abrangendo uma média mensal
de 5400 utentes em atividades regulares.

Na drea da infancia e juventude dispde de creche familiar, creches e
pré-escolar, com capacidade total de 456 criangas. No acolhimento residencial de
criangas e jovens, a Casa de Acolhimento Residencial Lar D. Nuno Alvares Pereira
acolhe criancas e jovens em situagao de perigo, com base na aplicagdo de medidas ju-
diciais de promocao e protecao. Tem capacidade para 45 criangas dos 6 aos 18 anos,
tendo como finalidade garantir o desenvolvimento integral dos seus residentes, em
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condi¢des o mais aproximadas possivel da estrutura familiar, e dinamizar os respeti-
vos projetos de vida para uma desinstitucionalizagdo em tempo util, defendendo as-
sim os direitos das criangas e jovens, tendo presente os principios de atengdo
individualizada e inclusao na comunidade.

Na area sénior, a SCMA dispoe de Centro de Convivio, Centros de Dia, apoio do-
miciliario (diurno e noturno), Estruturas Residenciais Para Pessoas Idosas (ERPI), com
capacidade para cerca de 500 utentes. Ao nivel da familia/comunidade, ha um traba-
lho muito diversificado e multissetorial, que prioriza as estratégias do acompanha-
mento individuos/familias; formagao/emprego e empreendedorismo e animagdo
comunitaria, numa perspetiva de capacitacao, nos diferentes dominios com vista a in-
ser¢ao e autonomia de individuos, familias e da prépria comunidade, com capacidade
para 508 utentes.

A area de intervenc¢ao em sauide mental é uma area transversal em todas as res-
postas sociais, com necessidade crescente de adaptacio as necessidades e pedidos das
equipas. Trata-se de um problema que tem vindo a agravar-se. Conhecemos as impli-
cagoes deste problema na familia, em termos laborais e de produtividade; é expectavel
que sejam criadas novas respostas e, nomeadamente, respostas de qualidade, pois em
dados divulgados pela OMS, mais de 80% das pessoas com problemas de satide men-
tal ndo tém qualquer tipo de atendimento acessivel e de qualidade. Importa estabele-
cer uma firme articulagdo entre estruturas hospitalares e a comunidade, com a
intensificagdo de respostas, no domicilio e de ocupagao dirigida a pessoas com pertur-
bagdes psiquiatricas.

A SCMA desenvolve, com os seus trabalhadores/as projetos direcionados
para a motivagao e envolvimento, em momentos de reflexdo e sensibiliza¢do sobre
a pratica dos recursos humanos, diretamente envolvidos com a prestacao de cuida-
dos ou atendimento aos publicos beneficiarios das respostas sociais, continuou a
afirmar-se como extremamente relevante. No trabalho com publicos em situagao
de vulnerabilidade econémica e psicoafectiva, extremadas pela pandemia, de alte-
ragdes de comportamento, dependéncia e alteragdes cognitivas, a flutuagao dos re-
cursos humanos a favor de outras opgdes laborais, menos desgastantes, ¢ uma
realidade. Promover um sentimento de coesao institucional deve continuar a ser
uma prioridade.

A SCMA dispde de um conjunto de servigos disponibilizados a comunidade
na area sénior, da saude e de sustentabilidade ambiental, tais como Centro de
Recursos de Ajudas Técnicas (CRAT), Espago Santa Casa, Oficina Domiciliaria, Cui-
dar de Quem Cuida e Agricultura Solidaria. Com o objetivo de prestar um servigo de
exceléncia, a SCMA tem vindo a desenvolver o seu sistema de gestdo da qualidade
(5GQ) de uma forma faseada.! O crescimento em seguranca do sistema permite mais
confianga e maior conforto aos utentes e colaboradores, através da consolidag¢do de
praticas que visam, acima de tudo, a satisfagao dos interesses e necessidades especi-
ficas de cada utente/familia. Tendo em conta que a melhoria continua é uma forma
estruturada de aprender e crescer através de pequenas, mas frequentes, mudancgas.

1 Esta certificagao assenta na Norma Portuguesa para as Respostas Sociais: NP 4543:2017.
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Neste ambito definiu-se, como missao da institui¢do, promover junto da co-
munidade respostas sociais qualificadas, através de ag¢des de acolhimento, repara-
¢do e prevengdo, com vista a promogao da inser¢ao e desenvolvimento pessoal,
espiritual, social e exercicio de cidadania. A visdo passa por prestar um servigo de
exceléncia, garantindo a sustentabilidade econdmica, cultural, social e ambiental,
com reconhecimento de boas praticas no ambito da economia social. Os valores
que orientam a missao da SCMA assentam sobre a humanizac¢do dos servigos,
transparéncia e ética profissional, cidadania, solidariedade, cooperacao, inovagao
e sustentabilidade.

Por outro lado, a SCMA defende que o desenvolvimento local abarca um
conjunto alargado de caracteristicas e fatores, que preconizam a resposta a inte-
resses e satisfacdo de necessidades coletivas, sustentada numa participagao a
varios niveis. Considera-se um desenvolvimento com carater organizado, endo¢-
geno, integrado e profundamente educativo onde se constrdéi a mudanga, fator
fundamental para o progresso econémico, social e cultural.? Também por isso co-
opera e integra o Nucleo Executivo do CLASA — Comissdo Local de A¢ado Social
de Almada (Rede Social), Comissdes Sociais de Freguesias, a Comissdo Munici-
pal de Emergéncia de P. Civil de Almada, o Plano Municipal de Integra¢ao de Mi-
grantes 2020-2022, Conselho Municipal da Juventude de Almada, o Plano Local
Integracao das Comunidades Ciganas. Integra ainda a comissao alargada e restri-
ta da CPCJ de Almada, os Conselhos Gerais dos Agrupamentos de Escolas, o
Grupo Concelhio de Idosos de Almada. Participa igualmente na Plataforma
Supraconcelhia do Distrito de Settibal, 6rgao da Rede Social, criado com o objeti-
vo de reforcar a organizagao dos recursos e o planeamento das respostas e equi-
pamentos sociais ao nivel supraconcelhio. E parceira do Plano Almada Solidaria
da CMA, nomeadamente do Programa Almada Cuida que permite acesso a me-
dicacdo hospitalar, em regime de ambulatdrio, a Farmacias Sociais/Programa
Abem e a Linha de Apoio: Pagamento de Rendas Habitacionais.

Centro Comunitario PIA II e o papel no desenvolvimento local

Localizado na Unido de Freguesias Caparica-Trafaria, o Centro Comunitario
PIA II (CC) integra-se num bairro de habitac¢do social construido na década de
70/80 pelo ex-IGAPHE. Desenvolve um conjunto diversificado de atividades, ali-
nhadas com os objetivos estratégicos e areas-chave da SCMA. Abrange toda a
Encosta Norte e a Zona Ocidental da freguesia da Caparica. Ao nivel do rendi-
mento social de inserc¢ao (RSI), intervém ainda nos territdrios de Trafaria, Sobre-
da e Almada, Cova da Piedade, Pragal e Cacilhas. Foi criado na sequéncia de um
Projeto de Luta contra a Pobreza, em 1991, e tem como objetivo a implementacao
de atividades que contribuem para a promogao e melhoria das condigdes de vida

2 Anténio Fragoso, (2005), “Contributos para o debate tedrico sobre o desenvolvimento local: Um
ensaio baseado em experiéncias investigativas”, Revista Lusofona de Educagdo, 5, pp. 63-83.
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da populacéo e para o desenvolvimento social local. A intervencdo tem por base
um Acordo Atipico celebrado com 0 ISS.IP (1994) para 425 utentes e um Protocolo
estabelecido com a mesma entidade em 2007, alargado em 2017, para 947 famili-
as, no ambito do RSI.

Dimensoes da intervengio

As intervencdes do Centro Comunitario (CC) desdobram-se em varias frentes.

D)

2)

3)

4)

5)

Animacao/Interven¢ao Comunitaria: inclui projetos como (i) Envol20Alma-
da-DLBC Urbano — projeto de desenvolvimento local de base comunitaria,
abrangendo os territérios da Caparica-Trafaria e Laranjeiro-Feijo;
(ii) (Des)Envolver as Comunidades, que visa fomentar a capacita¢do da co-
munidade em geral, residente no PIA-Plano Integrado de Almada-Caparicae
com a participagdo de diferentes atores locais; (iii) Crescer em Familia, para o
desenvolvimento de uma parentalidade positiva, aumentar as competéncias
pessoais, sociais e parentais, e prevenir situacgoes de risco; (iv) Cursos de Edu-
cacgao Formacao de Adultos (EFAs), em que se procura fomentar atividades
de animagdo comunitaria, em que os participantes — equipa pedagdgica e
formandos — sdo protagonistas.

Envelhecimento: o projeto SE(nio)R, baseado no conceito de envelhecimento
ativo, visa potenciar e otimizar o conhecimento acumulado da pessoa idosa,
transmitindo-o a geragdes mais novas, numa perspetiva de intergeracionali-
dade e troca de conhecimentos.

Saude Mental: enquadra o acompanhamento psicolégico prestado a comuni-
dade, a monitoriza¢ao continuada da amplitude dos problemas na comuni-
dade, por forma a evidenciar necessidades de respostas pelos érgaos propri-
os, além de desenvolver a¢des que promovam a integragao em atividades do
CC que potenciem saberes, facilitem a socializacao e quebrem o isolamento.
Outra dimensao passa pela articulagao com os servigos da comunidade, de-
signadamente das respostas a criar no ambito do PRR, analisando ainda a
possibilidade de criacdo de outras respostas complementares.
Acompanhamento Individual e Familiar: esta dimensao assume grande rele-
vo, constituindo até a data a base da intervenc¢do do Centro Comunitario. Tem
como fim ultimo a inserc¢ao social. Com base nesta agao sao identificados pro-
blemas coletivos aos quais se tem vindo a dar resposta, designadamente res-
postas alimentares e ocupagao de tempos livres de criangas.

Emprego, Formacdo e Empreendedorismo: trata-se de uma area fundamen-
tal para promover a inser¢ao social dos individuos e simultaneamente au-
mentar os recursos da comunidade. Integram esta drea o Gabinete de Inser-
¢ao Profissional (localizado na Caparica e na Trafaria) e as Atividades Econo-
micas Auténomas. E desenvolvido um trabalho articulado e integrado com
instituigGes e projetos dinamizados no concelho através do trabalho de parce-
ria do “Grupo da Empregabilidade”.
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Todas estas areas de atuagao assentam num diagnoéstico social. A partir da popula-
¢ao acompanhada pelos diferentes projetos e respostas, é possivel identificar al-
guns aspetos relevantes.

Caracterizagdo da populacio

Apopulagao acompanhada é relativamente jovem: 45,7% tem entre 22 e 59 anos, sendo
que 22,3% estdona faixa etaria dos 31 aos 49 anos. A percentagem de criangas e jovens é
consideravel: 34,8% da populagdao acompanhada tem idades até aos 17 anos, com par-
ticular destaque para a faixa etéria 6-12 anos (14,3%). E de registar também a heteroge-
neidade cultural da populacao acompanhada, em particular na Caparica, onde 61,5%
sdo cidaddos ndo nacionais. A maioria dos imigrantes (mais de 50%) tem as suas ori-
gens em Africa, designadamente Cabo-Verde, Angola e Guiné-Bissau. Contudo, a co-
munidade brasileira esta a sofrer um aumento substancial, incluindo na Caparica,
zona onde eram praticamente inexistentes. Nos territdrios de intervencao do CC os
imigrantes do Brasil representam 23,9% da populacdo imigrante acompanhada.

A maioria a populacdo imigrante acompanhada localiza-se na Caparica, se-
guindo-se o territorio de Almada, o que se explica, por um lado, pelo processo de
realojamento da populacdo residente na Caparica e, por outro, pelos movimentos
migratorios de cidadaos extracomunitarios que se deslocam para as cidades com o
intuito de se fixar profissionalmente. Almada, geograficamente proxima de Lis-
boa, é um territdrio favoravel. A especulagdo imobilidria, em especial nos centros
das cidades, leva a procura de habitacio nas periferias. E isso que em boa parte jus-
tifica o forte crescimento da populagao imigrante na zona ocidental da Caparica e,
consequentemente, a expansao deste territorio.

Quanto a tipologia das familias acompanhadas, a categoria dos “isolados” é
dominante, representando 32,5% dos agregados acompanhados, o que parece es-
tar em linha com as alteragdes societais. A “monoparentalidade feminina” € a se-
gunda categoria com maior representatividade, abrangendo 24,2% das familias em
acompanhamento, e a monoparentalidade masculina representa 4,8%. Isto signifi-
ca que mais de um quarto da populagdo acompanhada é constituida por um adulto
(maioritariamente mulher) com criangas a cargo. S6 depois surgem as “familias
nucleares com filhos”. Em sintese, as familias acompanhadas sao, na sua generali-
dade, constituidas por agregados de reduzida dimensao ou mesmo sos (muitos de-
les acima dos 65 anos e reformados), o que coloca a equipa que acompanha outros
desafios, namedida que na sua quase generalidade ndao apresentam rede de supor-
te consolidada, dificultando a plena insergao.

Situacdo profissional, desemprego e precariedade econdmica

No que respeita a situagao profissional, e reportando-nos a setembro de 2022, entre
a populagao acompanhada no ambito do RSI, mais de metade (51,2%) encontra-se
em situacdo de desemprego. Em acompanhamento pela A¢do Social este valor é de
23%. Efetivamente, o nimero de individuos desempregados é extremamente ele-
vado, o que pode ser, em parte, explicado pelas baixas qualificagcdes escolares e
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profissionais da populagao acompanhada, fator que condiciona a entrada no mer-
cado de trabalho. A fraca rede de suporte no que respeita aos cuidados a prestar as
criangas (filhos) condiciona igualmente a insercao profissional, essencialmente das
mulheres. Os salarios sdao na sua generalidade baixos, ndo possibilitando suportar
despesas com equipamentos sociais ou amas. A acumulagao de handicaps torna esta
populagao mais sujeita a situagao de pobreza e exclusdo, constatando-se ainda que
em muitos casos ja as geragdes anteriores acumulavam estas vulnerabilidades, o
que revela bem o carater transgeracional do problema.

Além disso, a situacdo de desemprego condiciona o acesso a outras dimen-
sOes, sejam sociais, politicas ou culturais, conduzindo ao desfavorecimento social.
Saliente-se ainda que um ntimero consideravel dos individuos acompanhados de-
senvolve a sua atividade de forma precaria, situagao esta continuadano tempo. Sao
trajetérias em “carrossel”, sendo que alguns assumem-se como desempregados,
apesar de terem alguma relagio com o mercado de trabalho. E de referir ainda que
o desempregado pode ndo ser o proprio individuo acompanhado, mas um dos ele-
mentos do agregado. Por vezes, os que trabalham de forma precaria tém de parti-
lhar os rendimentos com os elementos da familia, o que remete para uma dimensao
familiar da pobreza.

As situagdes de desemprego surgem associadas a precariedade econémica
em que se encontram muitas das familias em acompanhamento. 36,4% (1010 fami-
lias) da populagao acompanhada ao nivel social apresenta uma capitagao inferior
ao valor da pensao social (213,91 euros). No que se refere a familias acompanhadas
em Ac¢ao Social, em 2022 houve um decréscimo no namero de familias com baixos
rendimento, face a 2021. Um fator que contribuiu para isso foi o alivio das medidas
sanitarias (fim dos periodos de isolamento) e o regresso ao mercado de trabalho,
ainda que precariamente. Ao nivel do RSI, permanece a mesma percentagem ainda
que o numero de familias face a 2021 tenha decrescido ligeiramente. A situagao de
vulnerabilidade destas familias é quase sempre mais acentuada, visto que que o
valor da prestacao nao é suficiente para colmatar necessidades basicas.

Asituagao de desemprego condiciona o acesso a bens essenciais, tao basicos
quanto a alimentacado, o que gera uma maior procura de solidariedade institucio-
nal. Dai o elevado nimero de pessoas beneficiarias do apoio alimentar, corres-
pondendo a 33% da populagio acompanhada (914 individuos). E de salientar que
este numero respeita a respostas alimentares prestadas de forma continuada
(POAPMC, BA e Cantina Social). Além disso, ha apoios alimentares pontuais,
prestados a 340 familias, tendo sido prestados 171 apoios em 2022. O nimero de
familias apoiadas de forma pontual, bem como na cantina reduziu-se relativa-
mente ao ano anterior, o que parece mais uma vez estar ligado com o facto de as
familias terem deixado de estar em isolamento e terem retomado algumas das ati-
vidades profissionais. A isto acresce a diminui¢ao do niimero de refei¢des proto-
coladas com o ISS.IP. Em julho de 2022, o nimero passou de 52 para 42 refei¢oes
diarias.
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Apoios eventuais

No que se refere aos apoios econdémicos eventuais, direcionados na sua quase tota-
lidade a bens de primeira necessidade, em 2022 (até setembro) o valor total desses
apoios foi de 49.098 euros), sendo que no ano anterior foi de 80.619,14 euros. A si-
tuagao epidemioldgica verificada em 2020 trouxe consigo um agravamento da situ-
acao social, levando a necessidade de maior apoio. Neste aspeto, as equipas de RSI
também apoiaram os beneficidrios num montante total de 42.493,75 euros, por for-
ma a colmatar problemas emergentes. De registar também que, ao nivel das neces-
sidades basicas, a Camara Municipal de Almada estabeleceu protocolos com
instituigdes do terceiro setor, que incluiram linhas de apoio direcionadas ao acesso
amedicacado e ao pagamento de rendas de casa. Pese embora a importancia de to-
dos estes apoios como forma de diminuir as dificuldades das familias, e facilitar o
acesso a bens de primeira necessidade, importa refletir sobre a necessidade de uma
efetiva politica de combate a pobreza, o que implica encara-la de forma multidi-
mensional, atuando nas suas causas geradoras.

Problemas de satide

Muitos agregados acompanhados apresentam problemas de satide. A doenga esta
muito presente, seja doenga do proprio, que impede a sua participagdo no mercado
de trabalho, seja de familiar, o que implica a necessidade de prestar apoio e dificul-
ta a integracao profissional. A este nivel é de destacar o problema da doenga men-
tal, que tem aumentado nos ultimos anos. Alguns dos relatérios do Observatorio
Nacional de Luta contra a Pobreza dao-nos conta de que podera existir uma relagao
negativa entre pobreza e doenga mental. Com base nos instrumentos internos de
acompanhamento, os nimeros sobre individuos com perturbag¢des mentais apon-
tam nesse sentido (c¢f. quadro 14.1).

O ntmero total de situagdes em acompanhamento clinico (psiquiatrico e psi-
colégico) tem vindo a aumentar, sendo que no ano em curso cerca de 20% da popu-
lagdo acompanhada ao nivel social apresenta problemas ao nivel da doenca
mental. Ao nivel da pedopsiquiatria, o nimero de criangas em acompanhamento
tem-se mantido estavel nos ultimos trés anos.

No que respeita ao acompanhamento psicologico interno (a SCMA tem uma
psicologa afeta a este servigo na area da comunidade), o nimero total de individu-
0s que passam por este servigo também tem aumentado. Ressalve-se que o niimero
de situagdes em lista de espera tem diminuido, na medida que foram introduzidos
alguns mecanismos que passam pela implementacdo de consulta de triagem, vi-
sando avaliar a situagao e orientar para respostas (internas ou externas). O impacto
que este problema produz na familia e na sociedade € grande e atinge uma popula-
¢ao relativamente jovem. A situacdo é mais severa se considerarmos que as respos-
tas na area sao praticamente inexistentes e aquelas disponibilizadas pelos servigos
publicos sao morosas e com um acompanhamento espacado no tempo, pelo que o
efeito positivo, quando se produz, € tardio. Entre a populagdao com problemas des-
ta natureza, alguns nao dispdem de qualquer retaguarda familiar ou outra (4%).
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Quadro 14.1 Acompanhamentos

Especialidade/Ano Resposta 2020 2021 2022
I RSI 48 46 45
Pedopsiquiatria Agso Social 3 4 .
I RSI 173 145 183
Psiquiatria Aco Social 30 40 =0
Acompanhamento ) RSI ) 115 145 153
psicoldgico externo Agéo Social 9 14 51
Total 378 394 487

Criangas e jovens em risco/perigo

As criangas constituem um dos grupos mais vulneraveis a situagao de pobreza e
exclusdao, nomeadamente menores vitimas de maus-tratos, negligenciados. A equi-
pa do Centro Comunitario tem vindo a atender a esta area. O elevado niimero de
criangas/jovens em risco e perigo persiste nos ultimos trés anos, passando de 134 si-
tuagoes em 2020, para 167 em 2021, e 169 em 2022.

Esta subida significativa foi, em parte, o reflexo da situacdo epidemiologica
do pais, em que as escolas encerraram fisicamente. De acordo com a CPCJ de Alma-
da, a Caparica € o territério que congrega maior niimero de situagdes.

Habitagio

Outro aspeto que assume grande impacto nas familias prende-se com a habita-
¢ao, constituindo-se como uma dimensao de grande vulnerabilidade. Os proble-
mas habitacionais assumem grande relevo, sendo um fator condicionador da
insercao. Os dados obtidos permitem identificar os problemas habitacionais com
maior expressao. Desde logo, a degradacado espago habitacional, verificando-se
que é mais intensa na Trafaria e Caparica, onde muitos agregados residem em ca-
sas “abarracadas” e, por vezes, em situacao de sobrelotacao. Relacionado com
este estd o problema da deficiente organizagao do espago habitacional, bem como
o do endividamento das familias. Entre janeiro e setembro de 2022, ocorreu o des-
pejo de 34 familias.

Em sintese, nos territorios em que o Centro Comunitario intervém, embora
com representatividade diferente, a populagao apresenta grandes vulnerabilida-
des, designadamente: habilita¢des escolares inferiores a escolaridade obrigatoria,
elevada percentagem de desempregados (51% no RSI e 23% em Acgao Social), pre-
dominancia de agregados familiares unipessoais (32%) e monoparentais (24%),
percentagem elevada de familias com rendimento precdrio (36,4% — capitagao
abaixo do valor da pensdo social), acentuado niimero de situagdes com problemas
de satide, em particular relacionados com a doenga mental (cerca de 20% da popu-
lagdo acompanhada e problemas habitacionais acentuados, com particular rele-
vancia ao nivel da degradagao do espago habitacional e endividamento.



EMPREGO E DESIGUALDADES SOCIAIS 205

Estes problemas ganham maior relevo se atendermos ao facto de estarmos
perante uma populacao relativamente jovem. O impacto negativo das vulnerabili-
dades nas criangas é certamente acentuado, dificultando a quebra do ciclo geracio-
nal da pobreza e da exclusdo. Muitas das familias acompanhadas dependem da
solidariedade e das institui¢des para subsistir. A “setorizagdo” das areas de atua-
¢ao (infancia, idosos, deficiéncia), de certa maneira contribuiu para o esvaziamento
dos Centros Comunitdrios enquanto estruturas polivalentes onde se desenvolvem
servigos e atividades que, de forma articulada, tendem a constituir um polo de ani-
macao com vista a prevengao de problemas sociais.

Impactos das crises na qualidade das respostas

ASCMA e o CCenfrentaram as diferentes crises que tém ocorrido nos tiltimos anos
e tiveram que se adaptar as repostas disponibilizadas.

Crise financeira e periodo de intervengio da Troika

Em geral, verificou-se uma diminui¢do do niimero de utentes acompanhados.
Este aspeto foi transversal a varios servigos/respostas, nomeadamente Atendi-
mento e Acompanhamento Social e Gabinete de Insercao Profissional (GIP). Ao
nivel do Servigo de 1.2 Linha (Atendimento Social), e quando comparado com o
ano anterior, registou-se um decréscimo de 31% das situa¢des atendidas e um
decréscimo de 34,2% dasnovas situagdes. No que respeita ao Acompanhamento
Social (2.2 Linha), o decréscimo do niimero médio de familias acompanhadas foi
de 13,9% e o de novas situa¢des de 47,5%. No que respeita ao GIP, verificou-se
uma diminuigdo de 21,1% do nimero de individuos atendidos pela primeira
vez. Quanto ao atendimento efetuado aos desempregados (atendimento quin-
zenal), verificou-se um decréscimo de 11,7% de individuos que recorreram ao
CC para efetuar a sua apresentacao periddica. O custo financeiro inerente aos
requerimentos das prestagoes (designadamente RSI, no caso de familias oriun-
das de paises estrangeiros e constituidas por varios elementos), num contexto
em que as familias estavam empobrecidas constituia um fator de inibi¢do de
acesso as medidas de politica.

Por outro lado, verificou-se um incremento de respostas no ambito alimentar.
Trata-se de uma concegao liberal, que remete para uma visao paliativa sobre os pro-
blemas sociais. Ao considerarmos as diferentes respostas implementadas, cerca de
53% da populagao acompanhada beneficiava de algum tipo de apoio alimentar.
Para contrariar o agravamento da situa¢do econdmica das familias, verificou-se um
aumento dos apoios econémicos. Foi, alids, neste periodo, importa sublinhar, que o
CC identificou em maior escala perturbagdes do foro mental entre a populagao
acompanhada nos diferentes territérios. Constatou-se também um certo afasta-
mento dos servigos publicos, sendo que grande parte das entidades publicas cria-
ram mecanismos que dificultavam o acesso aos servigos (e.g. assuntos tratados por
endereco eletronico, quase sempre uma mailbox, aumentando a morosidade no
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tratamento de situagdes, contactos centrados no controlo de objetivos e nao no for-
talecimento da parceria).

Neste contexto, a SCMA e o CC tiveram como preocupacao dar visibilidade a
situagdo de fragilidade econdémica da populagao e a dificuldade de acesso a medi-
das de prote¢do, nomeadamente no que respeita as respostas de primeira necessi-
dade. Foi tida em conta uma intervengao urgente e necessaria, que nao facilitasse a
dependéncia e que possibilitasse a inser¢cdo na comunidade em estreita articulagdo
com os técnicos.

Crise pandémica

O mundo defrontou-se com um contexto claramente atipico, motivado pela pande-
mia, e as suas consequéncias fizeram-se sentir em muitos dominios. Todos os seto-
res da sociedade foram atingidos. No entanto, alguns grupos sentiram de forma
mais intensa as consequéncias, em func¢do das suas condic¢des de desigualdade e
vulnerabilidade.

No que concerne aos territorios onde o CC intervém, constatou-se que os tra-
balhadores da economia informal (empregadas domésticas, entre outras) foram os
que primeiramente perderam os seus empregos e viram, assim, diminuidos os seus
rendimentos. Por outro lado, a populacao apresentou dificuldades em reconhecer
as consequéncias do virus e as medidas de protegdo a adotar, o que levou a um
elevado nimero de infetados no territério. O papel dos servigos de proximidade
ganhou, assim, maior relevancia na prevengao e minimizag¢ao dos impactos. O en-
cerramento de servigos publicos (escolas, unidades de satide, SEF, Financas) teve
grande impacto nesta comunidade, visto que € caracterizada por elevados niveis
deiliteracia, nomeadamente digital, o que impediu o total acesso a direitos sociais.
O CC desempenhou uma importante fungao nesta drea, ao desbloquear situagoes e
facilitar o acesso a servigos com recurso a meios tecnologicos e mesmo a cuidados
de satde.

Igualmente importante foi atuagdo ao nivel da educagao. Enquanto servigo
de proximidade, com conhecimento profundo sobre dindmicas, potencialidades e
fragilidades dos territorios, o CC foi elo de ligacao entre a familia e a escola. As fa-
milias ndo estavam dotadas de recursos tecnologicos, nem de conhecimentos sobre
0s mesmos, pelo que através da resposta “Espaco Jovem” disponibilizamos recur-
sos e participamos em ag¢des que possibilitaram fazer chegar a alguns dos alunos
computadores para que a interrupgao do ciclo de aprendizagem fosse minimizada.
Intensificaram-se também sessdes de apoio ao estudo, tendo em vista evitar o re-
trocesso nas aprendizagens e apoiar as familias que, pela baixa escolaridade, nao
conseguiam apoiar os seus educandos. Esta acao possibilitou estreitar relagoes
com a comunidade e aprofundar o conhecimento sobre as dinamicas familiares.

Reconhecendo que o niimero de menores em risco e perigo € elevado, o CC
nao poderia deixar de intervir por forma a minimizar esse risco ou perigo. As situa-
¢Oes ja vulnerdveis agravaram-se, sendo que neste contexto se conjugavam varios
fatores potenciadores do risco e perigo: desemprego, diminui¢do de rendimentos
na familia, confinamento e eventual surgimento de tensdo (em particular em
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familias com varias criangas), desequilibrio emocional (provocado pelo medo, con-
finamento), iliteracia, que dificulta a compreensao da situacao nas suas variadas
dimensodes, e eventual coabitagdao de forma permanente entre o agressor e vitima e
até a doenga (infe¢ao pelo virus).

Por forma a minimizar os efeitos, foram estabelecidas parcerias para aumen-
tar os recursos, designadamente alimentares e de protegao individual, o que per-
mitiu abranger um maior niumero de agregados familiares. Em 2020, os pedidos de
ajuda alimentar triplicaram, pelo que o CC desenvolveu grande parte da sua atua-
caonesta area. Acresce que também os servigos locais (nomeadamente a autarquia)
implementaram respostas nesta drea (apoio alimentar, medicamentos) em parceria
com outras entidades. O CC teve ainda um importante papel na gestdo dos recur-
sos, por forma a evitar duplicagdo de apoios nas mesmas familias e abranger todos
0s que se encontravam numa situagao de fragilidade.

O montante global de apoios prestados através do organismo de tutela foi
significativamente maior, quando comparado com anos anteriores. Para colmatar
necessidades basicas, a equipa teve de conjugar medidas de protecao e seguranga,
gerir os seus receios e vulnerabilidades, na medida que os seus elementos também
estavam expostos a situagdes de risco.

Guerra na Ucrdnia e crise inflacionista

Em comunidades marcadas por situagoes de pobreza e de exclusao, a conjuntura
atual, marcada pela inflagao, tem um impacto severo. Agravaram-se as necessida-
des ao nivel de bens de primeira necessidade, pelo que se perspetiva que o CC con-
tinue a desempenhar um papel na mobilizagao de recursos e apoio as populagdes.

Mas outros direitos também sao comprometidos, designadamente o acesso a
habita¢do. Conformeja referido, grande percentagem da populagao manifesta pro-
blemas destanatureza, o que faz antecipar que os problemas se tornem mais graves
e complexos. O parque habitacional ptiblico representa um peso manifestamente
insuficiente na oferta de habitagao. Por outro lado, a precariedade laboral e os re-
duzidos saldrios dificultam o arrendamento face a escassa oferta, além de pratica-
mente impedirem a aquisi¢ao de habita¢gdes no mercado privado.

Refira-se ainda que o processo de candidatura a habitagao publica constitui
um desafio para qualquer cidadao, essencialmente os que apresentam maiores
vulnerabilidades: o processo implica o dominio de meios tecnoldgicos (sdao todos
eles efetuados em plataformas), a entrega de um ntimero bastante consideravel de
documentos, os quais, no caso da Camara Municipal, tém de ser todos renovados
anualmente, assim como o proprio pedido. E um processo moroso e oneroso, es-
sencialmente para aqueles que menos possibilidades econémicas tém. A especula-
¢ao das rendas conduz a movimentos da populagdo para a periferia de Almada,
sendo os precos extremamente elevados e as condi¢des de habitabilidade pouco
condignas em muitos casos.

Prevé-se, desta forma, um agravamento das condig¢des sociais das familias
acompanhadas, ja muito fragilizadas, especialmente na Caparica e Trafaria. Acres-
ce a isto o facto de o concelho de Almada ter particularidades que se constituirao
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como grandes desafios e passam pelo realojamento de comunidades que residem
em “barracas”. A semelhanga de outros realojamentos, todos os que se tém verifi-
cado raramente foram planeados e participados pela populacdo. A Caparica, de-
signadamente através do PIA (Plano Integrado de Almada), tem vindo a ser alvo
de varios processos de realojamento, sendo que a populagdo realojada apresenta
uma homogeneidade no que respeita a sua situagdo social. Isto conduz a uma
concentracao de problemas sociais e ghetizagio da comunidade. Perspetiva-se a re-
alizagao de outros realojamentos na mesma zona, pelo que se antecipa uma agudi-
zagao de problemas também neste aspeto.

No ambito do emprego, é importante continuar a apostar na capacitagao, ten-
do em vista a preparacao para a integracdo no mercado de trabalho. Trata-se de
uma funcao essencial se atendermos ao facto de que grande parte da populagao se
encontra ha muito afastada do mercado de trabalho. A mobilizagao de recursos na
area da empregabilidade é fundamental, o que implica um trabalho integrado en-
tre varias geragoes.



Capitulo 15
A vulnerabilidade social e o poder local no contexto

da pandemia
Uma reflexdo a partir de Lisboa

Jodo Afonso

A vulnerabilidade social como problematica local

Em Portugal, apesar da sua reduzida dimensao territorial e demografica, a respos-
ta a vulnerabilidade social ndo tem uma perspetiva de proximidade que faca uso
do potencial do poder local. Esta introducdo coloca-me perante duas perplexida-
des. A primeira é se efetivamente havera politicas para a superacdo dos problemas
sociais, ou se estas se transformaram numa programagao que somente pretende
minimizar as desigualdades sociais, assegurando condi¢des minimas de subsis-
téncia. E a segunda é se o modelo de organizacdo administrativa entre o Estado
central e 0 “microautarquico” — cuja “desconfianca” mutua sera, porventura, ain-
da uma memoria viva da ditadura (pré-25 de Abril) — podera de alguma forma
contribuir para uma resposta aos problemas sociais.

A precariedade laboral, o desemprego e uma protec¢ao social manifestamente
insuficiente tém impacto no empobrecimento da economia local, nas comunidades
e nos territorios construidos, mas as autarquias nao sao envolvidas nem tidas em
consideragdo na definigdo e implementagao das politicas publicas nacionais, ape-
sar da sua maior proximidade as reais dificuldades da populagdo, assim como das
potenciais capacidades para a sua superacao.

A crise pandémica veio tornar ainda mais claro o cenario de vulnerabilidade
social vigente, fruto da precarizagao do mercado de trabalho e das desigualdades
salariais crescentes, que remete para a pobreza uma fatia muito significativa — qui-
¢amaioritaria — dos trabalhadores portugueses. Mais do que uma situagao transi-
toria de dois anos de instabilidade laboral, verifica-se que estamos perante um
cenario estrutural que exige repensar o Estado social para se ajustar ao atual merca-
do do trabalho. As atuais desigualdades sociais — onde é necessario reequacionar
o peso dos diferentes ponderadores — exigira também um outro papel do poder
local na construgao da justiga social.

Avulnerabilidade social crescente tem uma consequéncia imediata, factual e
empirica, no aumento de pedidos de apoio direto verificados desde 2011, nomea-
damente ao nivel da alimentagao, de bens basicos como a energia e de apoios a
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habitacado. Pedidos estes que, no caso de Lisboa, sdo dirigidos as Juntas de Fregue-
sia, a diversas IPSS e a Santa Casa da Misericérdia de Lisboa — importa recordar
que a necessidade do apoio a populagdo no periodo de intervengao econémica da
Troika (2011-2014), para la dos subsidios da Seguranga Social e das Rendas Sociais,
deu origem a criagao do Fundo de Emergéncia Social da Camara Municipal de Lis-
boa, cuja implementagado junto da populagao € assegurada pelas Juntas de Fregue-
sia, que ainda se mantém em vigor até aos dias de hoje.

Durante o periodo da pandemia verificou-se um aumento do desemprego
em todo o pais; no caso de Lisboa foi especialmente significativo o crescimento do
numero de desempregados mais jovens e das pessoas sem o ensino basico obriga-
tério, que territorialmente se localizou nas areas de gentrificacdo — eixo Martim
Moniz / Almirante Reis até ao Areeiro — assim como na coroa norte — Santa Cla-
ra e Lumiar. Todavia esses valores nao se confirmaram no pds-pandemia, tendo
na area metropolitana de Lisboa a taxa de desemprego reduzida a valores abaixo
dos registados no inicio de 2020, sendo no 1.° trimestre de 2022 de 6,8%, quando
comparativamente em 2020 era 7,1%.! No entanto, essa flutuacao na taxa de de-
semprego nao teve consequéncias especialmente significativas na diminuicao da
privagao pois, logo ap6s um breve periodo de alivio nos primeiros meses de 2022,
o aumento da inflagao, que se verifica desde fevereiro, fez recrudescer os pedidos
de auxiliojunto das respostas de recurso — agoranao s6 de agregados com pesso-
as desempregadas, mas também trabalhadores incapazes de suprir as suas neces-
sidades basicas.

O contexto atual da intervencdo do poder local no combate
a vulnerabilidade social

Os problemas da precariedade laboral, desemprego e protecao social, sendo de
ambito nacional e exigindo uma estratégia a essa escala, poderiam ser melhor solu-
cionados se esta fosse pensada para ser implementada também a nivel local, com
conhecimento e percecao da realidade local. Um conhecimento dito de “malha
fina”, de que as delegacdes dos diferentes organismos centrais tém dificuldade em
fazer uso, pois, como servigos responsaveis de implementacao de disposi¢des pre-
concebidas, ndo tém margem, nem meios, de adaptagdo as comunidades — ja para
nao referir que, nao sendo reconhecidos como interlocutores dessas comunidades,
o seu funcionamento é omnidirecional num sentido “top-down”.

As autarquias poderiam ser um efetivo agente de implementagao de progra-
mas de combate a precariedade laboral e a vulnerabilidade social, se lhes fossem
atribuidas competéncias e meios para esse efeito.

ALein.®75/2013, de 12 de setembro, na sua redagao atual, estabelece o regi-
me juridico das autarquias locais e define como atribui¢des genéricas das fregue-
sias e municipios “(...) a promogao e salvaguarda dos interesses proprios das

1 https://www.ine.pt (consulta em 20/12/2022).
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respetivas populagdes (...)”, especificando quais os seus dominios de interven-
¢ao (respetivamente artigo 7.2, secgao I, capitulo Il e artigo 23.2, secgdo I, capitulo
III) que se poderiam sintetizar como as areas estruturais para a salvaguarda dos
direitos sociais, ou seja, das condi¢des de vida em dignidade, nomeadamente:
Educacao, Cultura, Tempos Livres, Desporto, Saude, A¢ao Social, Ambiente, De-
senvolvimento, Energia, Transportes e Comunica¢des, Habitacdao, Defesa do
Consumidor, Ordenamento do Territério e Urbanismo. Quer isto dizer que é no
ambito destas atribuigdes e da interpretacao das competéncias estipuladas que o
poder local tem vindo aimplementar programas proprios, que durante o periodo
da pandemia de Covid-19 demonstraram ser essenciais para responder a vulne-
rabilidade social da populagao portuguesa — tornando-se entdo prioridade quer
dos municipios quer do governo, que reconheceu a sua importancia para a efeti-
vidade das solugdes delineadas.

A multifuncionalidade de uma s¢ instituigao é uma das virtudes do poder lo-
cal perante o cidadao, uma mais-valia que se comprovou na prestacdo de apoio na
situagdo de isolamento a que nos vimos obrigados durante o periodo de pandemia
— jando era o individuo que se dirigia a cada servigo, mas sim um representante
destes que foi ao encontro de cada pessoa, de forma individual e concreta. Precisa-
mente o contrario do que acontece com os organismos localizados do Estado, como
os Centros Distritais da Seguranga Social e o Instituto do Emprego e Formagao Pro-
fissional, cuja atuagdo “auténoma” acentua a crénica divisao ou separagao das po-
liticas nacionais de seguranga social e laboral, cujo efeito a nivel local dificulta a
intervencdo preventiva e a posteriori em qualquer uma destas areas. Cada qual
cumprindo a sua obrigacao de implementar um programa, que em abstrato tem
como principio a inter-relagdao, mas no concreto desmultiplica o cidaddo como se se
tratasse de uma identidade fragmentada. No caso da Sauide e Educacao, a atuagao
de Centros de Satide e Escolas — agindo no seio das proprias comunidades — dilu-
em esse cenario, mas ainda assim prevalecem as estratégias e programas de cariz
vertical.

Uma avaliagdo criteriosa do sucedido na resposta a vulnerabilidade social a
partir do inicio da declaragao do estado de emergéncia e até ao seu final, nos anos
de 2020 e 2021, por parte das autarquias e da adaptagao dos programas a essa reali-
dade, podera ser til para ponderar a alteracao de competéncias que é necessario
introduzir, quer ao nivel do Estado central quer ao nivel das autarquias locais, para
uma efetiva descentralizacdo nestas areas de intervenc¢do. Com efeito, a Lei
n.250/2018, de 16 de agosto, estabelece o ambito da transferéncia de atribuicdes e
competéncias para as autarquias locais que tem como tnico foco a realidade pree-
xistente, centrando-se o debate na garantia da transferéncia dos recursos financei-
ros, humanos e patrimoniais; no entanto ficou comprovado como poderao ser
rapidas as alteragdes nas nossas condi¢des de vida, como modelos de trabalho sedi-
mentados podem ser postos em causa, exigindo flexibilidade na atuagao.
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Um retrato sumario da atuacao do poder local no combate
a vulnerabilidade social

Nao é por menor clarificagdo das suas competéncias, ou mesmo exclusao de deter-
minada area, que as autarquias locais tém deixado de intervir onde consideram ne-
cessario para combater a vulnerabilidade social. Uma intervengao que muitas das
vezes recorre a parcerias comunitarias, conjugando diferentes areas de interven-
¢do, apoiando a a¢do do terceiro setor — por vezes assumindo a lideranga de pro-
cessos, outras participando em dinadmicas de ambito local. Uma das areas em que
isso é mais evidente é a do “trabalho”, excluido quer da Lein.?75/2013, quer da Lei
n.250/2018, mas o que ndo impediu a criacdo de programas como a “Rede Emprega
Lisboa” em 2015 — parceria interinstitucional que agregou municipio, freguesias e
associagdes, na promogao do emprego — e os quase 40 projetos dedicados a empre-
gabilidade financiados pelo Programa Bairros Saudaveis, dos quais as autarquias
sao promotoras.

As autarquias tém vindo a desenvolver programas que trabalham territori-
os e comunidades especificas, articulando parceiros que atuam em diferentes am-
bitos e distintas escalas, desde as associagdes moradores de bairros a fundagoes
de ambito nacional, de grupos informais a agrupamento escolares, com impacto
na vida das populagdes, na resolugao de distintas problematicas, como seja no
apoio a infancia, prevengdo de comportamentos de risco, acompanhamento de
idosos, empregabilidade ou igualdade de género — estes projetos surgem da
constatacdo que nao bastam as respostas institucionais para alcangar as popula-
¢Oes mais vulneraveis, em particular as mais excluidas, sendo necessario parti-
lhar responsabilidades, inovar e experimentar diferentes formas de atuar para
chegar até elas.

Paradoxalmente é com as areas governamentais da Seguranga Social e do Tra-
balho, respetivamente com o Instituto da Seguranga Social e Instituto do Emprego
e Formagao Profissional, que estes projetos tendem a encontrar maior dificuldade
de articulagdo, num choque entre umarealidade, que exige flexibilidade e simplifi-
cagdo de procedimentos adaptaveis a diferentes modelos de intervengao, com os
programas delineados anivel nacional, cujas regras estabelecidas para a grande es-
cala (dir-se-ia estatistica) sao de grande rigidez e exigéncia administrativa — nao
colocando em causa a grande importancia destas respostas, nomeadamente dos
apoios e subsidios no combate a vulnerabilidade social estrutural, veja-se a centra-
lidade do RSI na escolarizacdo de muitos grupos populacionais.

O poder local tem sido essencial na criagao de respostas para problematicas
nao suportadas, ou ndo enquadradas nos programas do Estado central, com base
nos seus proprios recursos e na contratualizagao com as entidades da economia so-
cial existentes nos seus territorios. Veja-se, a titulo de exemplo, o caso das pessoas
em situacdo de sem-abrigo — onde, apesar da existéncia de uma Estratégia Nacio-
nal, ndo havia de facto recursos para aimplementagao de respostas e uma cadeia de
programas que respondessem efetivamente a esta problematica — e sdo as autar-
quias a assegurar todo o sistema, desde as equipas de rua, passando pelo alojamen-
to e sauide, terminando na empregabilidade. Ou a intervencao junto da populagao
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imigrante e refugiada, operacionalizando o acesso as diferentes respostas formais
existentes (mas desarticuladas entre si), por vezes assegurando condi¢des basicas
de sustentabilidade, como alimentacao e alojamento. Outro caso ainda, asseguran-
do apoio a familias no limiar da pobreza, muitas delas com emprego, mas incapa-
zes de sustentar as despesas basicas, através de programas de distribuigao
alimentar, subsidios a despesas com medicamentos ou bens essenciais como aguae
eletricidade.

No entanto, a maioria destes programas enfrentam dois problemas estrutu-
rais: o seu subfinanciamento e a precariedade temporal que nao assegura a sua con-
tinuidade — com uma outra consequéncia no que se refere a vulnerabilidade
social, os trabalhadores destes programas estao muitas vezes numa situacgao de
precariedade laboral, mal remunerados e sem vinculo, que os leva a estar simulta-
neamente dos dois lados da porta, a apoiar e a serem apoiados.

Qual o papel do poder local no futuro do combate
a vulnerabilidade social?

A vulnerabilidade social s6 sera revertida, ou pelo menos travada, apostando em
estratégias para o ciclo de vida, de ambito nacional mas implementadas também a
nivellocal. Apostando fortemente na educagao desde a creche até ao ensino superi-
or, criando condi¢des de progressao escolar das criangas das familias mais vulnera-
veis; criando politicas especificas de emprego com caracteristicas diferenciadas
(horarios parciais ou diferenciados, complementaridade funcional, ambito civico)
em alternativa ao subsidio de desemprego; estruturando a intervengao de educa-
¢do, seguranga social, saide, emprego.

As autarquias podem ser o agente dessa mudanga, exigindo altera¢des nas
politicas existentes, que permitam a implementagao de respostas efetivas as popu-
lagdes, sendo mobilizadores e agentes da interagao entre as distintas entidades.
Promovendo programas préprios — distintos para contextos especificos — que
contribuam para alcangar objetivos estabelecidos a nivel nacional, suportados em
estratégias que se preocupem mais com resultados do que com regras a cumprir,
sejam elas areas de intervencdo, impactos diretos ou indiretos.

Uma mudanga na partilha de responsabilidades na aplicagao de politicas
nacionais que visem assegurar uma maior equidade de acesso a um vida con-
digna, entre o poder central e o poderlocal, implica mais do que altera¢des regu-
lamentares, mas acima de tudo repensar as suas estruturas e organizagdes, que
permanecem idénticas a 1975, ignorando ainda agora a digitalizagdo, assim
como os sistemas de informagao que estdonabase da 4.2 Revolugao Industrial —
sao muitos os exemplos de altera¢des a pensar, nomeadamente como relacionar
os servigos regionais dependentes de diferentes ministérios, repensar também a
relagdo entre representatividade e competéncia executiva dos municipios; ava-
liar com base em critérios pragmaticos — dimensao territorial, demografia, in-
fraestruturas, tecido social e econémico — a operacionalidade do poder local
para criar um novo mapa autarquico (porventura estabelecer um modelo de



214 O TRIPE INADIAVEL

estrutura supramunicipal com capacidade executiva); pensar o planeamento
regional em dreas como a social.

Alongevidade geracional e a transformacgao do trabalho sao desafios tremen-
dos para o atual sistema de protegao social — é necessdria uma tao profunda mu-
danga que até os pressupostos da sua analise poderdo estar em causa, exigindo
novos modelos de trabalho, porventura outras politicas que dardo origem a dife-
rentes programas e nos quais os atores do Estado terao um papel mais equilibrado.
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