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Resumo As sociedades estd associada a produgéo e a reprodugéo

de desigualdades sociais, que contribuem para o surgimento de processos

e fendmenos de pobreza e de exclusdo social. O estado promove respostas que

se constituem em medidas de caracter politico e que, num sentido alargado, tém
o objectivo de promover a proteccdo social. Neste artigo analisaremos a evolugéo
das politicas sociais em Portugal. Num primeiro momento, procederemos a uma
contextualizacic da produgdo de medidas de proteccéo social no nosso pais, onde
se evidencia a evolugdo histdrica do sistema de seguranga social.

Apresenta-se a andlise das politicas sociais segmentadas em grandes dreas —
Seguranga Social, Emprego e Educagdo — implementadas entre 1986 e 1997.

Em cada uma das dreas coexistem duas estratégias analitico-expositivas: a reflexdo
sobre os principais diplomas estruturantes, nomeadamente os anteriores a 1986,

e a andlise da legislacfo promulgada entre 1986-1997, que dd conta das principais
tendéncias verificadas em cada uma dessas dreas.
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liticas sociais em Portugal: contextualizagdo e evolugdo (1986-1997)

As politicas sociais visam responder a situagdes de desigualdade social, na sua ma-
{oria relacionadas com fenémenos de pobreza e de exclusio sccial, o que nos reme-
te invariavelmente para um enteridimento alargado de proteccéo social. Esta tenta
promover, por um lado, um conjunto de mecanismos (ou servigos) que visem es-
sencialmente a previdéncia e, por oufro, um conjunto de acgdes de cardcter mais 80~

cial ou assistencial, isto €, que respondam as situagbes de caréncia e ne
existentes. A protecgio social deve ser en tendida, ainda, como um cormr

social geral, de ‘orma a que as necessidades colectivas dos membros de uma
dade sejam garantldaé {Rodrigues, 1995).

Para analisar as formas de proteccdo social ao longo do tempo é necessario
efectuar uma incursdo pela evolugdo da prépria seguranca social, até porque, para
além desta ser um sistema que assegura a protecgdo em rela¢do aos riscos, “conti-
nua a ser o elemento fundamental dos sistemas de protecgdo social” (Rodrigues,
1995: 8).

As politicas sociais em Portugal e as preocupagdes com a protecgdo social
registaram um percurso evolutivo, o qual pode ser dividido em varios momen-
tos, que correspondem a determinados periodos histérico-politicos especificos
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(Guibentif, 1996).! Salientam-se dois perfodos histéricos, divididos por um
marco fundamental: a Revolugéo de 25 de Abril de 1974. No periodo anterior a
1974, sobressaem as politicas sociais desenvolvidas nos tiltimos anos do Estado
Novo; a partir de 1974, evidencia-se a importancia da transicdo democrdtica e,
mais tarde, a adesdo a Comunidade Econémica Europeia, com impactes no do-
minio da proteccdo social.

Aolongo deste século, o papel do estadonos assuntos sociais ampliou-se pro-
gressivamente, embora de forma ténue (Guibentif, 1996), passando de um papel de
controlo ou supervisdo das actividades de organizacdes privadas (que maioritaria-
mente tém a sua origem no século XIX, com as mutualidades e as instituigSes religi-
osas de caridade), no inicio do século, para paulatinamente assumir um papel
activo. Assim sendo, criaram-se estruturas politico-institucionais de cobertura so-
cial posteriormente reformadas,” das quais se evidencia a criagdo dos seguros soci-
ais obrigatdrios (em 1919) e a sua consolidagdo (com o Estado Novo) num sistema
de base corporativa, o que evoluiu para a criacdo de vdrias institui¢des de previ-
deéncia (1935).° Os anos 60 constituem um contexto social enquadrador da reforma
dosistema de proteccdo social, marcando o inicio das grandes transformagdes soci-
ais que hoje estdo consolidadas em Portugal.

Sd0 os factos e transformagdes ocorridos a partir deste momento que nos per-
mitem uma real e sucessiva aproximagdo a outros paises da Europa: a crescente in-
dustrializac¢do, a par de um acelerado desenvolvimento do sector tercidrio; a
diminui¢do da importancia do sector agricola, bem como da populagdo rural; a
acentuacdo das migrag¢des interior-litoral, que se concretiza num desenvolvimento
dualista, traduzido nos fendmenos de litoraliza¢do e de urbanizacio; a transicdo
politica para a democracia e para um sistema econémico de mercado aberto; a rees-
truturacdo do mercado de trabalho, bem como uma recomposicéo socioprofissio-
nal, consubstanciada fundamentalmente na insercdo das mulheres; o inicio da
recomposicdo da estrutura de classes sociais, com o aumento das classes médias,
bem como a elevagao das aspira¢Ses sociais e culturais, com tradugéo directa ao ni-
vel do consumeo e das pressdes em rela¢do ao sistema de ensino (ibidem).

Ainda neste breve contexto, importa destacar o surgimento de mecanismos
préprios dos designados estados-providéncia.* A sistematizagdo e reorganizagdo
sucessiva de vérias politicas que enquadram o “social” torna-se evidente. A de-
monstré-lo estd a criacdo de servigos publicos de educagéo, satide e seguranca soci-
al (Almeida et al, 1994; Barreto, 1997).

Assim, a Lein.® 2115, de 18 de Junho de 1962 inicia o verdadeiro papel inter-
ventor do estado na previdéncia social (Guibentif, 1996; Carreira, 1996). Esta lei en-
quadra, na generalidade, uma nova gestdo dos beneficios e prestacdes do sistema
de previdéncia, bem como um nove modelo de financiamento. Sendo esta a prime-
ira grande lei de reforma do sistema, permitia o alargamento das eventualidades
cobertas (até agui incipientes e desiguais devido ao sistema corporativo e ao privi-
Iégio do trabathador industriai e por conta de outrem).”

A gestio da protecgdo social passa a basear-se em quatro tipos de instituicdes:
as caixas sindicais de previdéncia {comércio, industria e servicos) e as casas de pes-
cadores; as caixas de reforma ou de previdéncia (de inscri¢do obrigatdria,
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destinadas a trabalhadores por conta prépria); as associagdes de socorros miituos
(definidas como institui¢des de previdéncia de inscri¢do facultativa, com fins de
auxilio rigoroso) e as institui¢bes de previdéncia destinadas ao funcionalismo pu-
blico, civil ou militar e demais pessoas ao servigo do estado e dos corpos adminis-
trativos (compreende a Caixa Geral de Aposentag¢bes e o Montepio dos Servidores
do Estado). As caixas de previdéncia e abono de familia passam a ser organizadas
com base na divisdo distrital, abrangendo trabalhadores de todas as profisses e
actividades econémicas. As caixas de previdéncia, em particular, competia admi-
nistrar as presta¢des imediatas da doenga, maternidade, desemprego e abono de
famfilia.

Ainda em 1962, surgem as caixas de seguros, sob a forma de um tinico orga-
nismo — a Caixa Nacional de Seguros e Doengas Profissionais. As suas competén-
cias incidiam na cobertura de riscos cuja incluséo nas outras caixas néo fosse
considerada.

Em 1965, é criada a Caixa Nacional de Pens&es, com o objectivo de assegurar a
atribuicdo das prestagdes de invalidez, velhice e morte aos beneficiarios e
familiares.

Nesta década, nota-se a influéncia dos principios que estruturam os regimes
de seguranca social europeus e as convengdes da Organizagdo Internacional do
Trabalho (Comissdo do Livro Branco da Seguranca Social, 1997: 6).

Surge o infcio de uma consciencializagdo da relagao entre previdéncia e satide
(Guibentif, 1996). As politicas sociais comegam a ser compreendidas nos seus vari-
os sectores e de forma inter-relacionada. Embora as grandes lacunas ficassem por
colmatar, nomeadamente a protecgio dos trabalhadores agricolas e independentes
(Carreira, 1996), a reforma de 1962 assume um cardcter estrutural significativo na
evolugzo da seguranga social em Portugal (Guibentif, 1996).

A continuidade desta reforma d4-se durante os tltimos anos do EstadoNovo,
com o chamado “estado social” de Marcelo Caetano. Alids, antes disso, é nos finais
dos anos 60 que algumas das lacunas do sistema serdo ultrapassadas, em especial
com o alargamento das coberturas no que respeita 8 maternidade e ao desemprego
involuntario, a protecgdo dos trabalhadores rurais e & protec¢io no &mbito de do-
engas profissionais. As reformas ocorridas neste perfodo aconteceram predomi-
nantemente ao nivel dos beneficios e nao propriamente ao nivel das estruturas,
nomeadamente as politico-institucionais e estatais, que continuavam desenhadas
em torno do Estado Novo corporativo (Guibentif, 1996).

Se ao nivel da previdéncia o sistema sofreu alteragdes no que diz respeito as
prestagdes e beneficios, ao nivel da assisténcia e da satide as transformagGes foram
estruturais. Foi promovida a reorganizagdo do Ministério da Satide e Assisténcia e
a unificago dos vérios institutos dependentes desta tutela num tinico, o Instituto
da Familia e Acc¢éo Social (Guibentif, 1996).

As reformas dos anos 60 foram ainda o culminar de passos, iniciados em 1935,
nosentidode delimitara lista das principais eventualidades cobertas pela seguran-
casocial em Portugal (Carreira, 1996). A consolida¢io destas reformas ocorreu ain-
da antes da Revolugdo do 25 de Abril de 1974, com uma amplia¢do das vantagens
atribuidas aos beneficidrios da previdéncia social. Realga-se a aprovacéo das bases
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de reorganizacéo das casas do povo e dos regimes de previdéncia rural; a extenséo
do dmbito pessoal e material dos regimes de proteccdo dos trabalhadores rurais e
equiparados; a revisdo do esquema de protecgdo dos pescadores com vista a sua
posterior integracdo no regime geral de previdéncia; a criagdo de um esquema de
proteccdo para os trabalhadores do servigo doméstico; a integracéo de vérios gru-
pos de trabalhadores auténomos de fracos recursos econémicos nas caixas sindica-
is de previdéncia; a criacdo de uma Caixa Geral de Seguranga Social dos
trabalhadores migrantes, com o fim de assegurar a aplicagdo das convengdes inter-
nacionais sobre a seguranga social; a integra¢do da penséo de sobrevivéncia no es-
quema normal de beneficios da Caixa Nacional de Pensdes e nas caixas sindicais de
previdéncia e de reforma; a publicagéo da nova lei-quadro da protecgdo social nos
acidentes de trabalho e doengas profissionais; a redugdo dos prazos de garantia das
pensdes de invalidez e velhice para trés anos de inscri¢do e 24 meses com a entrada
de contribui¢des (passando o valor das pensdes a ser calculado a partir dos melho-
res cinco dos tiltimos dez anos de contribui¢des) e, por tltimo, a eliminagéo do limi-
te superior de remunerac¢8es sobre o qual incidiam as contribuigdes.

O perfodo politico que se inaugurou em Abril de 1974 constitui o segundo
grande momento histérico a salientar. A institucionalizagdo da democracia culmi-
nounum conjunto de transformagdes politicas, parte das quais ja tinham sido inici-
adas na década de 60 (Barreto, 1997). A democracia consolida-se a par de uma
tentativa de aproximagéo aos paises europeus mais desenvolvidos. Esta aproxima-
¢do evidencia as insuficiéncias e os dualismos estruturais de um processo de desen-
volvimento intermédio que caracteriza a sociedade portuguesa.

Assim, importa reter a evolugéo das politicas sociais a partir de 1974. Os pri-
meiros governos provisérios confrontaram-se com a necessidade de introduzir
medidas no campo social, com o objectivo de promoverem a mudanga politica e le-
gitimar um discurso de justica social (Guibentif, 1985 e 1996). As reformas imedia-
tas mais importantes estdo relacionadas com o sistema de assisténcia ao
desemprego e a criagdo da pensédo social.

Das medidas implementadas, destacam-se a criagédo do saldrio minimo na-
cional, o aumento do abono de familia, o aumento da pensédo minima (definin-
do-se que esta ndo podera ser menor que 50% do saldrio minimo) e a criagdo da
penséo social.

Ao contréario da reforma dos anos 60, as mudangas operadas ao nivel social
ap6s o 25 de Abril foram de caracter estrutural, levando ao desmantelamento das
estruturas administrativas do anterior regime (a organizagéo corporativa)®e a reor-
ganizagdo da assisténcia ao nivel dos cuidados medicamentosos — um primeiro
momento da criacio do Servi¢o Nacional de Saude.

Antes da promulgacéo da Constituigdo de 1976, outras medidas foram avan-
¢adas pelos governos provisérios: a instituigdo de um subsidio de Natal aos pensi-
onistas; a criagdo de alguma protec¢do no desemprego, com cardacter
assistencialista e ndo integrada no regime geral de seguranga social; a criagdo do
suplemento de grande invalidez; o alargamento do &mbito pessoal e a extensdo das
prestacdes de maternidade, subsidio por morte e pensédo de sobrevivéncia do regi-
me especial dos trabalhadores agricolas.
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A Constituigdo da Republica de 1976 reconhece novos direitos, tais como os
direitos a seguranca social e 4 protecgdo social (artigos 63.° e 64.°, respectivamente),
conferindo ainda ao estado a organizacéo, co-organizacéo e financiamento de um
sistema de seguranga social unificado e a descentraliza¢io e a promogéo de um ser-
vico de satide universal, livre e nacional (Guibentif, 1996).”

A Constitui¢do reconhece ainda o direito de participagdo das associa¢des sin-
dicais e outras organizagdes representativas das classes trabalhadoras na imple-
mentagdo das medidas de seguranca social e destaca o papel das institui¢des
particulares de solidariedade social (IPSS), regulamentadas por lei e sujeitas a fis-
calizag&o do Estado.

Por outro lado, consagram-se, como objectivos da seguranga social, a protec-
¢dona doenga, no desemprego, na velhice, nainvalidez, na viuvez, na orfandade e
noutras situa¢des de falta ou diminuigdo de meios de subsisténcia ou de capacida-
de para o trabalho.

Podemos afirmar que séa partir de 1974 é que um verdadeiro regime de segu-
ranga social comegou a ser efectivamente implementado em Portugal, porque até
entdo vigorava uma estrutura corporativa de previdéncia baseada nos seguros so-
ciais obrigatérios (Carreira, 1996).

Os anos 80 caracterizam-se por uma maior estabilidade politica. O estado
procura racionalizar a sua estrutura (fiscal e financeira) perante o desafio da inte-
gracdo na CEE. E dada uma certa continuidade as reformas politico-institucionais,
nomeadamente com a criagdo do Ministério da Satide, do Ministério do Trabalho e
Seguranga Social e do Conselho de Concertagédo Social (a partir de 1983), visando
intervir nas questdes laborais, salariais e na protec¢do social dos trabalhadores,
numa légica de parceria nas decisdes.

As dificuldades econdmicas exigiram algumas medidas de caracter avulso,
orientadas para aregulacdo do mercado laboral, nomeadamente no que diz respei-
to a proteccdo de situagBes de desemprego e de emprego (neste caso, salientamos a
regulamentagdo do tempo de trabalho). Em 1984, é promulgada a Lei de Bases da
Seguranca Social (Lei n.° 28/84, de 24 de Agosto).

Ao nivel das estruturas institucionais regista-se, em 1993, a reorganizacéo
dos centros regionais de seguranga social, onde se opera a transi¢do das activida-
des de um nivel distrital para um nivel regional (Guibentif, 1996).

Em 1990, assiste-se ao inicio das preocupag¢des com os problemas da pobreza
por parte de organismos de estado e associa¢des privadas. A par do sistema de ac-
¢do social, que complementa o regime de seguranca social, surgem medidas comu-
nitdrias que procuram promover e melhorar as situagdes de necessidade, erradicar
a pobreza e garantir a protecgdo aos grupos sociais mais vulneraveis. Neste ambito
destaca-se o Programa Europeu de Luta contra a Pobreza (III Programa), que en-
quadra o Programa Nacional de Luta contra a Pobreza. Estas medidas tém efeitos
nas politicas sociais directamente relacionadas com o combate a exclusédo, permi-
tindo uma maior participagdo dos actores sociais na concepgéo, implementacéo e
controlo das politicas sociais, uma maior descentralizagdo das actividades e uma
melhor coordenacéo das politicas, com o intuito de aumentar a sua eficécia (Perei-
rinha, 1996).
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Em 1995, verificam-se algumas transformagdes da seguranga social, concreta-
mente a nivel estrutural, com a diviséo dos ministérios que tutelam a protecgéo so-
cial e a consequente criagdo do Ministério do Emprego e do Ministério da
Solidariedade e Seguranca Social (dividindo-se este em duas secretarias de estado,
a Secretaria de Estado da Seguranga Social e a Secretaria de Estado da Integragéo
Social). Estes ministérios, no entanto, por razdes organizacionais, voltariam a ser
agregados mais tarde, passando a designar-se Ministério do Trabalho e da Solidari-
edade. A criagdo do rendimento minimo garantido, em 1996, constitui a principal e
mais importante mudanga na actualidade ao nivel da protecgéo social.

Para Guibentif (1996), a seguranga social nunca foi, até muito recentemente,
um tépico importante da agenda politica. A excessiva governamentalizacdo ou
“estatizagdo” das medidas e das politicas resultou na auséncia do debate no interi-
or da sociedade civil, tendo os mais interessados (0s potenciais beneficiados) fica-
do arredados deste importante debate. A criagdo da Comissdo do Livro Branco
insere-se num contexto em que urge levar a efeito um conjunto de medidas que via-
bilizasse o sistema. Inicia-se assim uma intervengéo técnica e especializada, o que
constituiu um importante passo paraa discussio alargada em torno da reorganiza-
¢do do sistema de seguranca social (Guibentif, 1985).

Aaccio e desenvolvimento do estado-providéncia em Portugal manifesta-se
na implementagdo e concretizagéo das “politicas sociais gerais e compensatérias
de protecgdo de determinados segmentos da populagdo”, na “implementacédo de
politicas macroeconémicas e de regulagdo da esfera econémica privada, intervindo
nas disfuncionalidades das regras do mercado”, bem como no estabelecimento de
“formas de concilia¢do, isto é, institucionalizando a concertagéo entre parceiros so-
ciais e econémicos em torno dos grandes objectivos, como o crescimento econdmi-
co e a diminui¢do das desigualdades sociais” (Mozzicafreddo, 1997: 32).

Face a uma evolugdono sentido de efectivas preocupagdes sociais, que se tra-
duz na prépria produgéo de reais politicas sociais® (ainda que ineficientes, desade-
quadas ou ainda insuficientes), tém-se vindo a implementar mecanismos
caracteristicos de estado-providéncia em Portugal, os quais tém sofrido uma evo-
lucdo no sentido da aproximacéo, em determinados momentos, a um ou a outro
dos varios modelos de estado-providéncia (Rhodes, 1996).

Ser4, entdo, possivel concluir desde ja que as politicas sociais em Portugal sdo
descontinuas, fragmentadas e sectoriais. Para Mozzicafreddo, estas tém sido orien-
tadas no sentido de resolverem situagdes de forte necessidade, designadamente
através dos varios tipos de pensdes e das presta¢des sociais.

Nesta linha, procederemos seguidamente a andlise da produgéo legislativa,
categorizada nas seguintes dreas: seguranga social, emprego e educagéo. Importa
referir que, ao nivel da recolha de informagcéo, procedeu-se a consulta e analise da
base de dados de legislacdo — Datajuris — e dos Didrios da Repiiblica. A informacéo
recolhida foi posteriormente confrontada com elementos bibliograficos comple-
mentares. Ressalva-se ando exaustividade desta recolha, dado que se optou por re-
colher prioritariamente os diplomas mais importantes para o estudo. Por questdes
de andlise, sdo consideradas as diferentes dreas de incidéncia das varias politicas.

2

Este procedimento é metodolégico-analitico, pois a realidade de actuagdo de
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muitas das politicas apresentadas é transversal e inter-relacionada. Excluimos pro-
visoriamente as areas da habitacdo, satide, familia e justica, tratadas no projecto,
dada a extensio das andlises.

Seguranca social

O sistema portugués de seguranca social foi regulamentado pela Lei n.° 28/84, de 14
de Agosto. Os grandes objectivos deste sistema foram fundamentalmente dois: a pro-
tecgio dos trabalhadores e das suas familias “nas situagdes de falta ou diminui¢éo de
capacidade para o trabalho, de desemprego involuntério e de morte”, garantindo “a
compensagio de encargos familiares” e a protecgdo das pessoas “que se encontram em
situagdo de falta ou diminui¢do de meios de subsisténcia” (Lei n.” 28/84, de 14/8).

O sistema de seguranga social assenta nos principios de universalidade, uni-
dade, igualdade, eficdcia, descentraliza¢do, garantia judicidria, solidariedade e
participagéo, principios inerentes a prépria concepgao do estado-providéncia e das
politicas sociais que o caracterizam. Estd aqui em causa a pretenséo de garantir,
para além do alargamento progressivo das prestagdes e dos beneficidrios, a articu-
lagdo dos vérios regimes que constituem o sistema, bem como a equidade entre os
varios grupos sociais, a eficiéncia e qualidade das formas como os beneficios sdo
prestados e aautonomia das institui¢des para melhor responderem as populag¢des.

Assim, compete ao estado a garantia da administragdo do sistema constituido
pelos regimes geral e ndo contributivo e pela ac¢do social. Trata-se de um entendi-
mento alargado de seguranga social, que alia medidas que visam a acgao social
(proteccdo dos que se encontram em situagdes de caréncia) aquelas que promovem
a protec¢do social (CISEP, CIEF e FEDEA, 1997).

O regime contributivo abrange, em principio, os trabalhadores em geral (por
conta de outrem e os trabalhadores independentes),'’ cobrindo vérias eventualida-
des, nomeadamente doenga, maternidade, acidentes de trabalho, doengas profissi-
onais, desemprego, invalidez, velhice, morte e encargos familiares. O
financiamento deste regime é assegurado pelas contribui¢es dos trabalhadores e
das entidades empregadoras.

O regime néo contributivo promove a protec¢do das pessoas que néo se en-
contram abrangidas pelo regime geral contributivo. As eventualidades cobertas
por este regime s&do os encargos familiares (abono de familia, aleitagédo, abono com-
plementar a criangas e jovens deficientes e subsidio por frequéncia em estabeleci-
mentos de educagdo especial), o desemprego, a invalidez (pensdo social de
invalidez e subsidio para assisténcia de terceiros) e a morte (pensdes de orfandade
e viuvez). As transferéncias do estado séo a sua base de financiamento.

O sistema de seguranca social compreende ainda a chamada protecg¢do social
facultativa, o seguro social voluntario, que foi instituido em 1989. Para além de
constituir uma modalidade complementar ao sistema estatal de protec¢do social,
estamedidaanuncia o fim da exclusividade do estadona intervengdo a este nivel.



46 Eduardo Vitor Rodrigues, Florbela Samagaio, Hélder Ferreira, Maria Manuela Mendes e Susana Januério

Aacgdosocial funciona como complemento dos dois regimes, assumindo me-
didas que pretendem assegurar o bem-estar como um justo direito de todos. Tem
como objectivos “a prevencdo de situagdes de caréncia, disfun¢do e marginaliza¢éo
social e aintegra¢do comunitéria”, e destina-se a “assegurar especial protec¢io aos
grupos mais vulnerdveis, nomeadamente criancas, jovens, deficientes e idosos,
bem como outras pessoas em situagao de caréncia social ou sob o efeito de disfun-
¢80 ou marginalizacdo social...” (Lein.® 28/84, 14/8).

Para finalizar esta breve incursdo pela Lei de Bases da Seguranga Social, con-
sidera-se o papel que é consagrado pela mesma as IPSS no dominio da protecgédo
social. O estado reconhece, valorizando-as, as ac¢des desenvolvidas por estas insti-
tui¢Bes “na prossecucdo dos objectivos da seguranga social” (Lein.” 28/84, 14/8).
Para além de se encontrar prevista uma relacdo entre o estado e as institui¢Ses refe-
ridas, aquele caberd ainda uma ac¢éo tutelar sobre as mesmas, de fiscalizagdo e de
inspecgédo.

Importa, neste momento, dar conta do que de mais importante foi implemen-
tado ap6s a Lei de Bases. A andlise a proceder, para além de descrever os diplomas
considerados mais importantes no &mbito da seguranca social (tendo em conta, se-
paradamente, a sua naturezajuridica), avaliard a evolugdo do préprio sistema por-
tugués de seguranca social no sentido de perceber a prossecucdo dos objectivos e
dos principios previstos e estabelecidos na sua Lei de Bases. Ainda neste &mbito,
atentar-se-4 nas respostas que o sistema criou face as exigéncias veiculadas pelas
transformagdes sociais ocorridas desde a promulgac¢do daquele diploma.

Da anélise dos diplomas mais relevantes evidenciam-se os principais eixos
evolutivos:

— acontinuidade daregulamentacdonosentido de desenvolver osistema de se-
guranga social, nomeadamente a actualizacdo das presta¢des, a actualiza¢do
dos métodos e coeficientes de base para o calculo das prestagSes e contribui-
¢Ges e a defini¢do de principios regulamentadores e ordenadores das institui-
¢Oes, emedidas de seguranca social no sentido de uma maior articulagdo com
0 Ambito local;

— oalargamento dos &mbitos dos regimes de seguranga social no que respeita a
dimenséo social, isto &, & abrangéncia de um niimero cada vez maior de cate-
gorias ou grupos sociais/ocupacionais e no que se refere a criagdo de novos
beneficios;

— acriagdo de esquemas complementares de proteccéo social;

— oalargamentodo ambito daacgdosocial quer pela abrangéncia de novos gru-
pos (“emrisco”) e por ac¢Bes direccionadas anovas temdticas (como a toxico-
dependéncia), quer por medidas dirigidas a exclusdo social e a pobreza;

— anecessidade crescente de enquadrar o papel das IPSS e outras (as associa-
¢Oes mutualistas, por exemplo) na cooperagdo e da complementaridade na
protecc¢éo social;

— ofinanciamento do préprio sistema (medidas de combate a fraude e dividas a
seguranca social), na perspectiva de uma reforma.
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Ao longo dos onze anos em andlise (1986-1997), subsiste a preocupacio de equili-
brar o préprio sistema de seguranca social. Na verdade, assiste-se ndo s6 a promul-
gagdo de legislacio regulamentar, mas também 2a actualizacdo constante das
prestagdes previstas nos regimes de seguranga social. Se, por um lado, existe uma
progressiva atengdo em relacdo as prestagdes do regime geral (pensdes de velhice,
invalidez ousobrevivéncia, porexemplo), por outro, hd uma preocupagdo no senti-
do do alargamento dos beneficios ao nivel do regime néo contributivo, bem como
no ambito da acc¢do social.

Destas medidas, destacam-se como mais exemplificativas a regulamenta-
¢do do regime de seguranga social dos trabalhadores independentes (o DL n.°
328/93,de25/09,0DLn.°217/95,de26/08e 0cDRn.°6/97, de 10/03), os esque-
mas de célculo no que respeita quer as contribuigdes, quer as prestagdes (nome-
adamente, o DLn.° 140-D/86,de 14/06,0DLn.°295/86,de 19/09, a Portarian.®
917/90,de 28/09,a Lein.°39-B/94,de27/12 e aPortarian.®309/97,de 12/05), a
tentativa de harmonizar os vdrios regimes de proteccdo (nomeadamente o regi-
me geral da seguranga social e o regime dos funciondrios ptblicos — DL n.°
143/88, de22/04 e 0 DL n.° 106/92, de 30/05), a necessidade de abranger atra-
vés de diplomas legais préprios as Regides Auténomas dos Acores e da Madei-
ra, no que diz respeito as varias modifica¢Ges realizadas (DLR n.® 11/87/A, de
19/05e DLRn.°13/92/M, de 30/04) e o aperfeicoamento da participagéo dos
diferentes parceiros sociais na discussédo e elaboragdo de medidas no d&mbito da
seguranca social (realca-se a criagédo, em 1991, do Conselho Econdémico Social,
através da Lein.®108/91, de 17/8, bem como a sua regulamentagio, j4d em 1992,
pelo DL n.?90/92, de 21/05).

Destaca-se ainda a reorganizaco dos centros regionais de seguranga social
(DLn.°260/93, de 23/07), cujo objectivo é procurar adaptar as estruturas de segu-
ranga social a transformag&o das realidades socioeconémicas do pais no sentido de
melhorar a gestéo dos recursos existentes.

Neste ambito, merece ainda destaque o estabelecimento da pensio tinica (DL
n.°159/92,de 31/07, e Portarian.°2/93, de 2/1), a reformulagéo do regime de pro-
tecgdo na velhice e na invalidez dos beneficidrios do regime geral da seguranga so-
cial (DL n.® 329/93, de 25/09) e a nova tabela nacional de incapacidades (DL n.°
341/93,de 30/9). Estes diplomas e medidas surgem no sentido de responderem as
necessidades e transformagdes importantes, nomeadamente no que diz respeito as
novas exigéncias econémicas, sociais e demogréficas. O novo regime de pensdes
enquadra aigualdade da idade para beneficio de pensdes para homens e mulheres,
define melhor algumas das figuras que entretanto foram introduzidas (nomeada-
mente a reforma antecipada) e estabelece novos métodos de calculo enovos prazos
de garantia para aceder as pensdes.

Serd conveniente reter que, também ao nivel da protec¢do da maternidade e
da paternidade, a proteccdo tornou-se mais efectiva (DLn.°154/88, de 29/04, a Lei
n.°17/95,de 09/06 e 0 DL n.° 194/96, de 16/10).

O alargamento do &mbito da seguranga social faz-se com dois objectivos: por
um lado, no sentido de abranger um maior niimero de pessoas e, por outro, com a
intengdo de aumentar a eficdcia na atribui¢do dos beneficios e dos direitos.
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Das categorias sociais que foram sendo integradas no sistema de seguranca
social, salientam-se os trabalhadores das actividades agricolas (DL n.° 401/86, de
2/12,e DRn.°75/86, de 30/12).

Ao nivel das prestacdes e beneficios e mesmo de novas figuras juridicas no
sistema de seguranca social, relevam-se as mais significativas:

— apreocupagdo crescente com a protecgdo no desemprego, que se materializa
na criagdo de um subsidio de desemprego parajovens candidatos ao primeiro
emprego (Lein.°35/87, de 18/8), na institucionalizagdo de um subsidio de in-
sercdo de jovens na vida activa (Lei n.” 50/88, de 19/04), no alargamento da
protec¢dono desemprego aos jovens contratados para o exercicio de activida-
des enquadradas nos servigos militares (Portaria n.° 227-A /92, de 24/7), na
harmonizacio da legisla¢do neste &mbito, nomeadamente com o regulamen-
to CEE n.° 1408/71, de 14 de Junho, relativo a aplica¢do dos regimes de segu-
ranca social aos trabalhadores e suas familias que se deslocam na
Comunidade (DLn.°46/93, de20/02), e ainda no alargamento do perfodo de
subsidio social de desemprego (DL n.° 57/96, de 22/5);"

— oalargamento da protec¢do aos pensionistas, com a criagio do “14.°més”, de-
terminando que no més de Julho os pensionistas de todos os regimes tenham
direito a receber, para além da pensdo normal, uma prestagdo adicional de
igual montante (Portaria n.® 470/90, de 23/06);

— no que diz respeito a novas “figuras” abrangidas pelo sistema de seguranga
social, salienta-se o enquadramento das situa¢des de pré-reforma (DL
n.°261/91, de 25.7), uma vez que estas se desenvolvem a partir de reestrutu-
ra¢bes empresariais que séo frequentemente causa de situa¢des de instabili-
dade para os trabalhadores, designadamente os mais idosos;

— acriag8io de prestacSes e apoios suplementares para os beneficidrios de pen-
sOes por incapacidade permanente ou por morte decorrentes de acidentes de
trabalho (Portaria n.° 1237/93, de 2/12);

— aregulamentacio da presta¢do por morte nas situag¢des de unido de facto (DR
n.°1/94, de 18/01), o que equivalerd a concretizagdo de uma resposta face as
transformagdes e caracteristicas da sociedade contemporénea

Simultaneamente a progressiva consolida¢do do sistema de seguranca social, este
procura constituir-se em bases cada vez mais sélidas e abrangentes, existindo uma
preocupagdo paralela: a de promover e enquadrar esquemas complementares de
protecgdo social. Destacam-se, a este respeito, as seguintes medidas:

— ainstitui¢dodosegurosocial voluntario (DLn.°40/89, de 01/02), que alarga o
dmbito do sistema de seguranga social, conforme previsto na Lei de Bases de
1984;

— a criagdo e enquadramento dos planos poupanga-reforma (PPR), pelos DL
n.° 205/89, de 27/6, Portaria n.° 872-A /89, de 9/6 e DL n.° 145/90, de 7/5;

—  a institui¢do do regime juridico de constituicdo de fundos de pensdes, (DL
n.°415/91, de 25/10, e Portaria n.” 1152-E /94, de 27/12).
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Importa referir que estas medidas ndo deixam de reflectir uma primeira preocupa-
¢d0 em criar as bases para eventuais regimes alternativos ao estado. A sistematiza-
¢do e reformula¢do do enquadramento normativo global e modernizado das
associa¢Bes mutualistas, originando o Cédigo das AssociagSes Mutualistas (DL
n.° 72/90, de 3 de Marc¢o), vem demonstrar a crescente preoctipa¢do com formas
complementares de protecgdo social. Alids, o Livro Branco da Seguranga Social (1998)
reconhece a importancia destas estruturas na seguranga social.

As preocupagdes com a protec¢do de alguns grupos sociais de risco e mais
desfavorecidos acentuam-se particularmente a partir de 1990. Por seu turno, novos
problemas sociais exigem da parte do sistema respostas concretas e localizadas na
tentativa da sua resolugéo. Neste ambito, salienta-se, no que respeita ao combate &
pobreza e exclusdo social:

— acriagdodos Comissariados Regionais doNorte e Sul de Luta Contra a Pobre-
za, sob tutela do Ministério do Emprego e Seguranca Social (RCMn.°8/90, de
3/3), noseguimento do Programa Nacional de Luta Contra a Pobreza, criado
também em 1990;

— ainstitui¢do do Rendimento Minimo Garantido, que se consubstancia numa
prestacdo (no dmbito do regime nédo-contributivo da segurancga social) de
modo a assegurar recursos aos individuos mais carenciados e suas familias e
num programa de inser¢do social (Lei n.° 19-A/96, de 29/06; Portaria
n.°237-A/96,de 1/7; Despacho Conjunton.®7/97,de 15/5; DLn.° 164-A /97,
de 27/6; DL n.°196/97, de 31/7).

Estas medidas reflectem uma preocupagdo de &mbito local. Tanto os comissariados
regionais de luta contra a pobreza como o rendimento minimo garantido consubs-
tanciam-se em medidas e projectos de base regional e local. Desta feita, esboga-se
uma preocupagdo de responder aos problemas sociais de forma especifica, direcci-
onada e localizada.

Nos tdltimos anos, o fenémeno da toxicodependéncia constitui objecto de
legislagdo. Em 1990, é criado o servigo de Prevencéo e Tratamento da Toxicode-
pendéncia (DLn.°83/90, de 14/03), refor¢a-se o Programa Nacional de Comba-
te 2 Droga (RCM n.° 17/90, de 21/04) e, em 1994, é regulamentada a Lei
Orgéanica do Servigo de Prevengdo e Tratamento da Toxicodependéncia (DL
n.°43/94,de 17/2). As medidas de apoio e preven¢do multiplicam-se até a actu-
alidade (por exemplo, a Lein.°7/97, de 8/3), com preocupagdes cada vez mais
consistentes quer com a prevengdo, quer com a reabilitagdo e inser¢édo dos indi-
viduos em causa.

Por outro lado, as minorias étnicas constituem um grupo sobre o qual aumen-
tam as preocupac®es ao nivel de integragéo social. Assim, é criado o Alto Comissa-
rio para aImigra¢do e Minorias Etnicas (DLn.°3-A/96,de26/1)eé promovidoum
processo de regularizagéo extraordindria da situagdo dos imigrantes clandestinos
(Lein.° 17/96, de 24/05).

Afamilia, as criancas e as mulheres continuam a ser os mais visados com poli-
ticas directas e indirectas e medidas de protecgéo social.
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O mesmo se passa com os equipamentos e medidas (estatais e privadas) di-
reccionadas para os idosos (Despacho 11/SEIS/96, de 29/5). Surgem assim medi-
das que retardam e impedem, pelo apoio a familias de acolhimento, a
institucionaliza¢io dos mais idosos e a sua saida donticleo familiar e comunitario.

AsIPSS, pelaimportancia que assumem na prossecugéo de objectivos de pro-
tecglo e seguranga social, sdo alvo de medidas que procuram sistematizar as suas
competéncias, estatuto e os niveis de cooperagéo, por umlado, e regulamentar a re-
lagdo que mantém com o estado, por outro. Desde a aprovagao do Estatuto das IPSS
(DLn.°119/83,de 25/2), que as competéncias das mesmas tém sofridoalteragdes. E
instituido, em 1985, o regime de isen¢ao de impostos (DLn.°89/95, de 1/4), é modi-
ficado o seu estatuto em 1986 (DL n.°29/86, de 19/02), sdo regulamentadas as com-
participagdes financeiras por parte do estado (D. N. n.° 41/87, de 3/4) e regulada
consecutivamente a cooperacéo entre estas institui¢des e o estado (D. N.n.®12/88,
de 22/2; D.N.n.°75/92, de 20/5; Portaria n.° 328/96, de 2/8).

AlLeide Bases da Seguranca Social j4 reconhecia e regulamentava o papel das
IPSS no sistema de seguranga social. Estas, apesar de muitas vezes dependerem do
préprio estado, sobretudo ao nivel do seu financiamento, ndo deixam de ocupar
um importante e significativo papel de protecgéo e apoio social junto das popula-
¢Oes. A sua acgdo colmata, pela proximidade que mantém junto daquelas, muitas
das insuficiéncias deixadas pela intervengéo estatal.

Cada vez mais, o estado vai reconhecendo este modelo de proteccédo, permi-
tindo, através de legislacio especifica, a regulamentacao de formas mais organiza-
das e diversificadas de solidariedade social. Salienta-se, em particular, o
reconhecimento (oficial) das fundagdes de solidariedade social, em 1996 (DL
n.° 152/96, de 30/8).

O financiamento do sistema ou das politicas de seguranga social constitui uma
preocupacdo central. Ja em 1976, alegislagfio denota esta preocupagéo, visando regu-
lar formas de pagamento de dividas & seguranca social (Comisséo do Livro Branco
da Seguranga Social, 1998). Este posicionamento constitui uma resposta esperada, se
tivermos em conta que o sistema de seguranga social surge, em Portugal, no momen-
toem que outros sistemas, designadamente os dos paises do Norte e Centro da Euro-
pa, comegam a sentir problemas no que respeita & sua sustentabilidade financeira.

Para além do debate sobre a sustentabilidade da seguranga social, muita da
legislacdo no &mbito dos ministérios procura solucionar alguns problemas imedia-
tos, que se prendem com o financiamento do préprio sistema. Assim, vislumbra-se
um conjunto de medidas que visam incentivar o pagamento dos montantes em di-
vida a seguranga social. A este respeito, pode ter-se em conta os seguintes diplo-
mas:0DLn.°20-D/86,de13/02,0DLn.°69/89,de25/02,0DLn.°411/91,de 17/10
eoDLn.°140/95, de 14/06. Por outro lado, é feito um esfor¢o no sentido de comba-
ter de forma sistemdtica as fraudes para obtencdo de subsidios e pensdes (por
exemplo, no caso dos subsidios por doenga e nas reformas por invalidez ou incapa-
cidade, através da criacdo e aperfeicoamento do sistema de verificagio de incapaci-
dades para o trabalho). A Portarian.®615-A /87, de 17/7, regulamenta e aperfeicoa
o sistema de verificagdo de incapacidade, criado em 1982, tal como acontece, mais
recentemente, com o DL n.° 360/97, de 17/12.
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Assim, a constitui¢do da Comisséo do Livro Branco da Seguranga Social (R. C.
M.n.°22/96,de 9/9) esta subjacente a necessidade de avaliar o sistema de seguran-
¢a social existente, levantar e percepcionar as actuais condicionantes da prépria
proteccdo social, sistematizar os problemas do sistema e prospectivar alternativas
e novas bases de financiamento

Aonomear este conjunto de caracteristicas, persistentes, da seguranga social
em Portugal, pretende-se, acima de tudo, levantar algumas pistas para uma refle-
x40 0 mais alargada possivel, uma vez que parece ser certa a reforma do sistema
num futuro préximo.

Emprego

A centralidade do trabalho (e particularmente do trabalho em situagdo de empre-
go) estd consagrada na garantia de emprego (DLn.°444/80, de 4/10) e no direito ao
trabalho definido na Constitui¢éo (art.® 58.°).

Para uma maior clarificagdo da anélise desenvolvida, impde-se uma breve
caracterizagédo da evolugdo das politicas sociais de emprego no periodo de tem-
po que antecede o explicitamente considerado (1986-1997). Este periodo defi-
ne-se pelo esbogo de algumas medidas importantes, tais como a reanimagéo da
negociagdo colectiva (e que se traduz, por exemplo, na dindmica de actualizagdo
regular de saldrios em alguns sectores de actividade), o alargamento da protec-
¢idosocial ao nivel das reformas, dos abonos de familia e dos subsidios de doen-
¢a e acidentes de trabalho (apesar de os projectos de criagdo de um subsidio de
desemprego e de defini¢do de um saldrio minimo néo terem passado das inten-
¢Oes, devido a obstdculos politicos) e o langamento de uma politica de educa-
¢do/formacdo mais ambiciosa, com vista a ampliar a cobertura escolar dos
jovens ea criar circuitos de formagdo de operdrios qualificados e de quadros mé-
dios e superiores (Rodrigues, 1988).

Depois de 1974 sucedem-se vérias fases de desenvolvimento de legislacdo
centradana drea do emprego, iniciadas com a fixagdo do saldrio minimo, enquanto
importante valor de referéncia (DL n.° 217/74, de 27/5).

Numa primeira fase (1974-75) destacam-se as transformagdes inerentes a re-
lagdo salarial, em particular no respeitante ao estabelecimento do direito a greve
(que seria posteriormente objecto da Lein.®65/77, de26/8), da proibicao de lock out
e da liberalizagdo da organizagdo dos parceiros sociais, a restri¢do das possibilida-
des de despedimento colectivo e individual (DL n.° 372-A /75, de 16/7), & imposi-
¢do de niveis salariais minimos e méximos, a extensdo das modalidades de saldrio
indirecto (DL n.° 169-D/75, que institui o subsidio de desemprego) e a redugéo da
duragdo semanal do trabalho.

De realgar que, desta forma, foram criadas condi¢bes para reforgar o movi-
mento sindical (DLn.°215-B/75, de 30/4) e 0os mecanismos de negociagéo colectiva
(através, por exemplo, da formagédo de comissGes de trabalhadores em muitas
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s empresas) e, simultaneamente, restringiu-se o despedimento individual (eli-
minando a inadaptagéo fisica e técnica e as reestruturagdes como justa causa de
despedimento) e regulamentou-se o despedimento colectivo, estipulando os
seus motivos e desenvolvendo apertados mecanismos de controlo ptblico (Ro-
drigues, 1988).

Numa segunda fase (1976-1977), ocorreu a normalizacéo, controlo e orienta-
¢éo das transformacdes precedentes, patente na regulamentacdo das relagdes co-
lectivas de trabalho (negociagéo colectiva, comissdes de trabalhadores e liberdade
sindical) e introduziu-se a figura juridica do trabalho a prazo (DL n.° 781/76, de
28/10),nosentido de uma maior flexibilizacdo da gestdo da mao-de-obra assalaria-
da. Foram também relevantes, neste periodo, as medidas de protecgéo social e 0
apoio & manutencio de postos de trabalho, através dos contratos de viabilizagdo
das empresas em dificuldades econémicas, do qual constitui exemplo o DL n.°
353-H/77, de 29/08, que regulamenta a suspenséo do IRC no caso das empresas
em situacio econdémica dificil (Rodrigues, 1988).

Entre 1978 e 1979 situa-se a terceira fase, profundamente marcada pelo aban-
dono dos objectivos de caracter estrutural em detrimento dos problemas conjuntu-
rais urgentes. As poucas intervengdes de cardcter estrutural visaram sobretudo
regulamentar a participagdo dos trabalhadores na elaboragéo da legislagdo do tra-
balho e as comiss@es de trabalhadores (Lein.° 16/79, de 26/05, e Lein.®46/79, de
12/9, respectivamente), bem como estabelecer o direito das mulheres a igualdade
perante o trabalho (DL n.° 392/79, de 20/09) (Rodrigues, 1988).

Entre 1980-1982 foi atribuida a prioridade maxima a integra¢éo na CEE, pelo
que foi introduzida uma politica diversificada, baseada em grandes eixos instituci-
onais ejuridicos, como a promulgac@o da lei que precisa o conceito de promocgdo de
emprego (DL n.° 445/80, de 04/10) e a adopgéo das convengdes da Organizacado
Internacional do Trabalhosobre politica de emprego, formagéo profissional e segu-
ranga social. Assiste-se a formulagdo de medidas de apoio técnico e financeiro a cri-
agdo e manutengao de postos de trabalho, ao desenvolvimento do artesanato e do
sector cooperativo e a integragdo profissional dos deficientes (DL n.” 40/83, de
24/06, que estabelece o regime do emprego protegido), entre outros.

No respeitante a politica industrial e regional, regista-se uma primeira tenta-
tivade esbogo desta, com a criagdo de um sistema integrado de incentivos ao inves-
timento, a definicdo de regides, sectores e profissSes prioritdrias ao nivel do
emprego e a regulamentagdo dos programas integradores de desenvolvimento re-
gional e de promoc&o de emprego.

O alcance efectivo destas medidas foi limitado nédo s6 devido a dificuldades
organizativas e financeiras, mas também ao nivel das atitudes dos agentes. A au-
séncia de definicdo de uma estratégia global de desenvolvimento, conciliada com a
marginalizagdo do objectivo emprego face aos objectivos conjunturais considera-
dos mais urgentes, contribuiu também para a redugao do impacte destas medidas
(Rodrigues, 1988).

Numa quinta fase (1983-1985) registaram-se alguns progressos na organiza-
¢do de um sistema de aprendizagem e formagéo profissional (DL n.° 102/84, de
29/03) e na criagdo de dispositivos para amortecer a austeridade (a Lei de Bases da



POLITICAS SOCIAIS E EXCLUSAO EM PORTUGAL 53

Seguranga Social em vigor foi promulgada em 1984), com a transformacéo do sub-
sidio de desemprego em seguro de desemprego (DL n.°20/85, de 17/01), a institu-
cionalizagdo do fundo de garantia salarial (DL n.°50/85, de 27/02) e a extensdo do
direito de protec¢do no desemprego aos trabalhadores com salario em atraso (D. N.
n.°35/84, de 13/02).

Aoniveldarevisdo doenquadramentojuridico do contrato de trabalho regis-
tam-se importantes divergéncias que opdem as associages patronais (orientadas
para a liberalizagdo das possibilidades de despedimento individual, contrabalan-
¢ada por uma maior restrigdo no recurso aos contratos de trabalho a prazo) as orga-
nizagdes sindicais, que resistem a estas inten¢Ses (Rodrigues, 1988). Foi neste
contexto que surgiu, por exemplo, 0 DLn.®398/83, de 2/11 (suspenséo do contrato
de trabalho), 0 DL n.°421/83, de 12/12 (trabalho suplementar) e a Lein.° 4/84, de
5/4 (Lei da Maternidade e Paternidade).

Sdo estas as caracteristicas que definem o emprego no periodo que antecede
os anos de 1986 a 1997.

Sendo o mercado de emprego um campode acgdo de agentes varios e diferen-
ciados, evidencia-se como importante, no periodo considerado, a criagdo de novos
actores institucionais, como o Conselho Econémico e Social (Lei n.° 108/91, de
17/8), onde os dirigentes e trabalhadores, através das respectivas associagdes re-
presentativas, negoceiam o significadoe valor social do trabalho, bem como as con-
digSes de segurangano emprego e a protecgdo dos trabalhadores, a Comissdo para
oMercadoSocial de Emprego (RCMn.? 104/96, de 9/07) ea Comissdo para a Igual-
dade no Trabalho e Emprego (que tem como objecto as disparidades ao nivel do
emprego, em termos de sexo, idade, grupos sociais, etc.).

Derealgar ainda aimplementagdo do sistema de informac&o profissional
inseridono mercado de emprego (DLn.°54/92, de 13/04), bem como os incen-
tivos de combate as assimetrias regionais, através dos incentivos a mobilidade
dos trabalhadores (DL n.° 225/87, de 5/6 e DL n.° 301/87, de 4/8, por
exemplo).

Em termos de projectos e programas, a drea do emprego revela-se fértil, assis-
tindo-se ao langamento de vérios programas ligados ao desenvolvimento do em-
prego e aos apoios as actividades econémicas. Em termos de programas orientados
para o emprego, referenciam-se:

— o Programa de Correcgao Estrutural do Défice Externo e do Desemprego —
PCEDED (RCM n.° 22/87, de 20/4);

— oSistema de Incentivos a Diversificagdo Industrial do vale do Ave (Sindave),
um programa especificamente direccionado para o vale do Ave, no &mbito do
qual se promulgaram diversos diplomas de incentivos a criagio e manuten-
¢éo de postos de trabalho e de combate ao desemprego (RCM n.° 8/91, de
16/3, DL n.°101/92, de 30/5 e a Portaria 753/92, de 3/8);

— oPrograma de Iniciativas de Desenvolvimento Regional (RCM n.° 57/95, de
17/6);

— oSistema delncentivos a Jovens Empresarios—SIJE (DLn.°22/97,de23/1) e
o Sistema de Apoio a Jovens Empresarios — SAJE (DN n.° 31/97, de 23/1);
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—  os Programas PEDIP (medida 2) e Programa Comunitario Leonardo da Vinci
(ambos na 4rea da formag&o profissional);

— o Programa de Inser¢do de Jovens na Vida Activa (aprovado na RCM n.°
44/97, de 21/3), relacionado com as unidades de insergdo de jovens na vida
activa (Univa);

— as Iniciativas Locais de Emprego — ILE (D.N.n.°46/86, de 4/6, R. C. M. n.°
57/95,de 17/6 e DL n.° 189/96, de 8/10);

—  osprogramas de Ocupagéo dos Tempos Livres (OTL) e Ocupagdo Tempordria
de Jovens — OTJ (ambos relancados na RCM n.° 2/87, de 30/12), bem como
os programas ocupacionais de combate ao desemprego.

Refira-se ainda o projecto-piloto destinado a fomentar a cooperagéo entre universi-
dades, centros de investigagdo, empresas e associagdes (Portarian.°469/93 de 4 de
Maio), que pretende fomentar a criagdo de mecanismos de superagédo do fosso que
geralmente separa as institui¢des de ensino dos agentes econémicos.

Uma outra vertente em andlise enquadra a legislagdo sobre o contrato indivi-
dual de trabalho, sendo imperativo referir, como ponto de partida obrigatério, o di-
ploma que define o enquadramento do regime juridico do trabalho e da proteccdo
do vinculo laboral, patente no DL n.® 49408, de 24 de Novembro de 1969.

Para além deste, assumem particular importéncia o principio da igualdade
(trabalhoigual, saldrio igual), dispostono Acérdédo 16 /96, de 4 de Fevereiro, e o re-
gime juridico das relagdes colectivas (originalmente promulgado no DL n.°
519-C/79, de 29/12 e posteriormente alterado pelo DL n.° 209/92, de 05/10).

Em estreita relacdo com o regime juridico do contrato individual de frabalho,
foi promulgada diversa legislagdo destinada a regulamentar:

—  acessagdo do contrato individual de trabalho (Portugal aprovou a Conven-
¢do n.° 158 da Organizacéo Internacional de Trabalho, relativa a cessagéo do
contrato de trabalho por iniciativa do empregador) e a cessagfio por incapaci-
dade do trabalhador, intimamente relacionada com os despedimentos (DL n.°
64~-A /89, de 27/02, DL n.° 400/91, de 16/10, e Lei n.® 38/96, de 31 /08);

— as condi¢des de celebragio e caducidade do contrato de trabalho (DL n.°
64-A /89, de 27/2);

— asuspensio do contrato e redugdo da prestagéo de trabalho, vulgo lay off (DL
n.° 64-B/89, de 27/2 e DL n.° 210/92, de 5/10);

—  as férias e as licencas sem vencimento (DL n.° 397/91, 16/10);

— e, por tltimo, o perfodo experimental (DL n.° 403/91, de 16/10).

Algumas das situagSes referenciadas constituem potenciais focos de conflitualida-
de ao nivel das relacbes laborais, podendo eventualmente gerar (dependendo das
disposigdes legais em vigor) zonas de vulnerabilidade, quando se traduzem no en-
fraquecimento do vinculo contratual, na supresséo de direitos ou na precariedade
de emprego, pelo que se justifica a necessidade de legislagéo especifica.

A legislagdo acompanhou também a evolugdo do conceito e significado do
trabalho, enquadrando, por exemplo, o trabalho de menores (no DL n.° 396/91, de
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16/10, introduziram-se alteracdes ao DLn.° 49 408, no respeitante a este tema), sen-
do este cada vez mais uma opc¢do legal e socialmente condenével, em conformida-
de com o crescimento da escolaridade e com a aposta clara na formagdo das
gera¢Bes mais novas, no sentido de que o maior percurso escolar lhes atribua quali-
fica¢Bes valorizadas no mercado de trabalho,

Alguns dos diplomas analisados versam as agéncias privadas de colocagéo
(DL n.°124/89, de 14/4) e as empresas de trabalho temporério (DL n.° 358/89, de
24/1), regulamentando as condi¢des de actividade destas e definindo o enquadra-
mento legal do trabalho temporario. O trabalho em comisséo de servigo (DL n.°
404/91, de 16/10) e o trabalho ao domicilio (DL n.° 440/91, de 14/11) foram tam-
bém objecto de diplomas legais.

Também a duragéo do trabalho foi objecto de disposi¢des legais, com uma
primeira regulamenta¢éo que instituiu as 44 horas de trabalho semanais (DL n.°
398/91, de 16/10) e, posteriormente, a promulgac¢éo da semana de trabalho de 40
horas, na Lei n.° 21/96, de 23/7. Esta transformac&o radica no seguimento de ou-
tras semelhantes registadas ao nivel de outros paises e justifica-se, em parte, pelas
pressdes dos préprios parceiros sociais no sentido de as reflectir e adoptar.

A protec¢do na doenga e as condigdes de trabalho foram também abordadas,
tendo-se regulamentado as actividades de higiene, seguranca e satide no trabalho
(DLn.°26/94,de 1/2), os acidentes e doencas profissionais, através da consagragéo
do principio de igualdade de direitos em ambas as situagdes (DL22/92,de 14/8)ea
protec¢dona exposicio prolongadaaoruido (DLn.°5/94,de 11/1), por exemplo.

Aterceira drea em andlise é a da protec¢do e promogédo do emprego. A este ni-
vel apresenta-se como objectivo fundamental o de desenvolver legislagdo que pro-
teja os postos de trabalho existentes e que crie incentivos a sua manutengéo, bem
como regule os beneficios destinados a proteccéo em tempo de ndo emprego.

A protec¢do do emprego consubstancia-se, designadamente, em apoios fi-
nanceiros as empresas (por exemplo, no caso das microempresas), no sentido de
evitar a extingéo de postos de trabalho, que permitam a estas empresas melhores
condi¢bes para dinamizar a sua competitividade, garantindo a estabilidade dos
postos de trabalho.

A promogdo do emprego abrange a implementacéo de politicas passivas de
emprego (através de variados mecanismos destinados a incentivar a protec¢éo e
manuten¢éo de emprego) e de politicas activas de emprego (cujo objecto se centra
nas iniciativas de auto-emprego). A este nivel destaca-se, desde j4, a precisdo do
conceito de promogdo de emprego, explicitadonoDLn.?445/80, de 4/10, elemento
basilar de ambas as estratégias.

As politicas passivas de emprego assumiram diferentes caracteristicas, tendo
sido promulgada legisla¢do destinada a definir incentivos & criagdo e manutencéo
de postos de trabalho, a estabelecer incentivos fiscais a sua criagdo em zonas de ele-
vado desemprego (DLn.°301/87, de4/8) e a fomentar a criacdo de postos de traba-
lho para jovens & procura do primeiro emprego (DL n.° 89/95, de 6/5). Para estes
foi também instituido o subsidio de inser¢édo na vida activa).

Foram ainda estabelecidos incentivos e apoios financeiros & contratagéo (Por-
taria34/86, de 18/4) e apoios a criagdo de actividades independentes geradoras de
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emprego (DN n.°46/86, DN n.°19/87,de 19/02, e DN n.° 51/89, de 16/06), assim
como se permitiu a dispensa de contribui¢bes as empresas que admitissem novos
trabalhadores (DL n.° 17-D/86, de 6/02).

Em todos estes casos os destinatarios foram os jovens a procura de primeiro
emprego e os desempregados de longa duracio, pelo que se verifica uma centrali-
dade destas duas situagdes relacionadas com o desemprego — por um lado, as difi-
culdades de inser¢do na vida activa por parte dos jovens e, por outro, as
dificuldades de superacdo do desemprego por parte de uma fracgdo da
mao-de-obra que, por motivo de idade avangada, precariedade de emprego, ina-
daptacio a evolugdo das empresas promovida pela pressdo competitiva ou por ob-
solescéncia de qualificacdes (estas tltimas derivadas das reestruturagdes das
actividades econémicas) ndo consegue reinserir-se no mercado de emprego.’

Num outro nivel de anélise verifica-se a tentativa de envolver as entidades,
no sentido de também estas participarem na promoc¢do do emprego, sobretudo
através de:

— apoios aactividade socioecondémica local (DN n.°46/86, de 29/4), com vistaa
espoletar projectos geradores de emprego (as iniciativas locais de emprego,
cujo regime juridico foi definido no DL n.° 189/96, de 8/10);

— apoios a formacao profissional;

— apoios a criagdo e difusdo dos clubes de emprego ou unidades de inser¢do na
vida activa (cuja criagdo foi regulamentada no DN 179/96, de 3/8).

Em termos de politica activa de emprego destaque-se, ndo apenas as iniciativas lo-
cais de emprego e as ac¢bes no Ambito do Regime de Incentivos as Microempresas
(RIME), mas também a elaborag¢éo de mecanismos para gerar abase de capital fun-
damental para espoletar as iniciativas de auto-emprego. E o caso da Portaria n.°
264/85, de 9/5 e da Portaria n.® 476/94, de 1/7, que permitiram a transformagéo
dos subsidios de desemprego a que o trabalhador tem direitonum tnico pagamen-
to, constituido pelo valor acumulado dos subsidios, destinado a prover o necessé-
rio capital inicial.

De referir ainda que os projectos enquadrados no &mbito do SIJE e do SAJE se
traduziram no surgimento de novas empresas e na criagdo de auto-emprego.

O combate ao desemprego assumiu também particular importancia no regi-
me de protecgdo as pessoas nesta situagéo (DLn.°79-A /89, de 13/05), com a formu-
lagdo de medidas de prevengdo e combate ao flagelo (Portarian.® 1324/93,de 6/12)
e com a atribui¢do de incentivos especiais aos trabalhadores desempregados, para
além do subsidio instituido, designadamente com o objectivo de fomentar a mobi-
lidade e a iniciativa.

Parece, desde logo, patente a centralidade de algumas formas especificas de
desemprego, com a generalidade dos diplomas a direccionar-se para o dosjovens e
para o delonga duracéo (incluindo neste caso o atras referido dos jovens e o desem-
prego envelhecido). Assim, regista-se o aumento dos periodos de concessdo dos
subsidios, uma evolucéo resultante da constatagio de que as situacdes de desem-
prego podem durar mais tempo do que o previsto.
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Foi prestada especial atengdo as zonas de maior volume de desemprego, sur-
gindoincentivos especificos destinados a promover acriagido de postos de trabalho
e a fomentar a mobilidade de desempregados para zonas de menor incidéncia do
fenémeno, através de apoios a trabalhadores nesta situagéo, que conseguissem em-
prego permanente em 4reas menos afectadas (DL n.° 225/87, de 05/06).

De realgar ainda o langamento dos programas ocupacionais (Portaria
n.°145/93,de 8/2, e Portarian.® 413 /94, de 27/6), destinados a criar ocupagdes soci-
almente titeis, para serem desempenhadas por individuos em situagdo de desempre-
go (estes programas foram também utilizados para o combate ao desemprego
sazonal), cujas vantagens passam pelo provimento de mao-de-obra afecta ao desem-
penho de trabalhos necessérios a comunidade e o provimento de um rendimento aos
desempregados, permitindo adicionalmente contribuir para a atenuagio das conse-
quéncias pessoais derivadas da falta de emprege (Chen et al, 1994).

Ainda incluida nesta drea de analise resta efectuar uma breve alusdo a RCM
n.°104/96, de 9 de Julho, na qual se propde desenvolver o mercado social de em-
prego. Neste diploma pretende-se definir um quadro de acgdo que permita impul-
sionar e formalizar o mercado social de emprego, através de um conjunto de
solugdes diversificadas para a integragéo e reintegragéo socioprofissional de pes-
soas desempregadas, com base em actividades dirigidas a necessidades sociais néo
satisfeitas pelo normal funcionamento do mercado.

Igualmente, foi desenvolvida legislagdo destinada a controlar a libertagéo de
pessoal excedente e/ou considerado subutilizado (DL n.° 206/87, de 16/5, Lei
n.°114/88,de 30/12,e RCM n.°26/89, de 28/7), tentando travar as consequéncias
sociais negativas que podem surgir com os processos de reestruturagéio e moderni-
zagdo empresarial.”® A expressividade destes processos aumentou consideravel-
mente devido as transformacdes registadas no campo econémico (das quais
destacamos as que estdo relacionadas com a competitividade empresarial) e a proé-
pria adesdo de Portugal & CEE, que contribuiu para reforcar a necessidade de mo-
dernizagdo dos sectores econémicos nacionais.

Para minorar os efeitos sociais em caso de dispensa de considerdveis volumes
de trabalhadores, foram ainda definidas medidas complementares de protecgéo
social, no &mbito de actividades em reestruturagdo, com o objectivo de minorar os
custos sociais destes processos (DL n.°291/91, de 10/8). Um exemplo claro encon-
tra-se na promulgacéo de legislacdo sobre as situagdes de pré-reforma, que consti-
tui uma das solugdes encontradas para desviar do desemprego uma parte dos
recursos humanos excedentes com idade mais avangada (DLn.°261/91, de 25/10).

A formagéo profissional constitui outra drea temdtica onde a produgéo legis-
lativa tem sido frequente, passando, partir de 1990, a ser nitidamente considerada
como uma importante componente da politica social, enquantc resposta a necessi-
lade de desenvolver a denominada qualificagdo inicial e promover a requalifica-
8o (que afecta particularmente a camadajovem e demais grupos com dificuldades
m encontrar empregos).

Torna-se fundamental promover a convergéncia entre a politica de educagéo,
os objectivos da formagéo profissional e as medidas orientadas para a insercdo no
mercado de trabalho.
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Em 1991, o Acordo Social sobre a Politica de Formacéo Profissional aponta
para uma maior participagdo activa por parte dos parceiros sociais e organizagGes
nao-governamentais (ONG) nesta 4rea e evidencia o papel da formagdo profissio-
nal como meio de requalificacdo.

No ambito da formac&o profissional, é imperativo assinalar a definicdo dore-
gime juridico da aprendizagem, feita no DL n.® 102/84, de 29/03, posteriormente
revistoem 1988 e em 1996 (DLn.° 205/96, de 25/10), bem como a definigéo do qua-
dro legal da formagao profissional, (estabelecidano DLn.”401/91, de 16/10). Essa
formagéo profissional processa-se principalmente em condi¢Ses controladas pelo
organismo tutelar desta drea, o Instituto do Emprego e Formacdo Profissional
(IEFP), e grande parte dos diplomas definem o papel, competéncia (em matéria de
formacdo profissional e emprego) e dmbito de actuagdo desta institui¢do, e regula-
mentam as condi¢des de atribui¢do dos apoios técnicos e financeiros as empresas
que cooperem com o IEFP na formagao profissional (DN n.° 112/89, de 28/12, DN
n.°19/90, de 10/3, DN n.°67/91, de 25/3, DN n.°52/93, de 8/4, DN n.® 624 /94, de
31/8, entre outros).

Uma outra parte da legislacdo estabelece disposi¢Bes relativas as prestag()es
inerentes a formagao profissional, como as bolsas de formacdo (DN 1n.° 86/92, de

5/ 6) e os subsidios complementares de formagéo, bem como define mn:lmamen’ce
papéis dos respectivos intervenientes (os direitos e deveres no caso dos forman-
dos — DL n.°242/88, de 7/7, e regulamentacdo da actividade formadora, no caso
dos formadores — DR n.° 66/94, de 18/11, e DRn.° 26 /97, de 18/6).

De referir ainda a produgéo de legislagdo relativa ac Programa Leonardoe da
Vinci e ao PEDIP - Programa 2 {directamente relacionado com a formacdo
profissional).

Por tltimo, destacam-se trés importantes medidas estratégicas: o estabeleci-
mento do regime juridico da certificagéo profissional, enquanio claro investimento
na criagdo de um mecanismo comprovativo de competéncia profissional (DL
n.°95/92, de 23/5), o langamento do programa das escolas-oficinas (normalizado
pela Portarian.®414/56,de 24/8) e a criacio do Instituto para a inovacdona Foria-
¢do — Inofor (DL n.° 115/97, de 12/5), cujos objectivos de promover e difundir a
novagiona formarao profissional poderéo traduzir uma estratégia mais global de
aperfeicoamento desta importante ferramenta para a requalificacédo, no sentido de
uma maior qualidade e adequagio aos objectivos.

A tmahzar impGe-se uma breve referéncia as prestagdes de ambito social em
v1g01 na drea do emprego. A legislacdo a este nivel destinou-se, em grande parie
dos cascs, a actualizar o valor de referéncia do saldrio mmimo.

Alguma da legisiacéo relacionada com o emprego pretendeu actualizar e im-
plementar prestagées destinadas & protec¢do no tempo de néoc trabalho, que inte-
gram o conjunto das prestagbes concedidas pela Seguranca Sccial. Refere-se
concretamente o subsidio de desemprego e o subsidio social de desemprego, cujas
condigdes de requerimento e atribuigio foram objecto de regulamentacdo e actuali-

zagdo, bem como as prestacdes pecunidrias por aciderites de trabatho e os subsidios
deinser¢donavidaactiva. Foram ainda institufdas as bolsas € os subsidios comple-
mentares de formagdo (na drea da formacdo profissional) e assistiu-se &
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generalizagdo, extensiva a todas as categorias profissionais, dos subsidios de Natal
e de férias.

Finalmente, podem sistematizar-se os aspectos mais importantes desta evo-
lugdo legislativa:

— atendéncia de transformagdo do conceito juridico de trabalho, a qual terd
provavelmente induzido algumas mudangas no significado social e no con-
ceito de trabalho (ligada a uma diferenciacdo crescente dos tipos de trabalho),
provocando altera¢des ao nivel do tempo e condi¢des de trabalho;

— acentralidade do tema do desemprego (patente na prépria frequéncia com
que é abordado a todos os niveis, particularmente no discurso politico), que
traduz o aumento das preocupagdes e origina medidas destinadas ao seu
combate, nomeadamente pela criagdo e manutengdo de postos de trabalho,
pelas iniciativas de auto-emprego, pelos incentivos a mobilidade e pela cons-
tituicdo do mercado social de emprego;

— aarticulagéo do desemprego com o mercado social de emprego, onde se des-
tacaanecessidade deintegrar a ac¢io de todos os parceiros sociais, de formaa
promover uma estratégia concertada de fomento do emprego e diminuigéo
do desemprego;

—  opapel daformagdo profissional como meio de qualificagdo e requalificacéo,
que se pretende inovadora, eficiente e em ligagdo com as necessidades do
mercado de trabalho;

— a territorialidade de algumas medidas ac nivel do emprego, visando situa-
¢Oes especificas de reestruturacgdo das actividades produtivas (o caso do vale
do Ave) e a dinamizacédo da actividade socioeconémica local, subjacente em
medidas como as UNIVA e as ILE.

Educacio

Relativamente &s politicas sociais na drea da educagdo, podem distinguir-se trés
fases.

A primeira fase corresponde ao perfodo 1974-1976, caracterizada pela vigén-
“ia dos governos provisérios e pela instabilidade politica. Este perfodo é considera-
do como um dos mais conturbados em toda a histéria do sistema educativo (Grilo,
~996). Contudo, acrescente-se que, apesar do clima conturbado, este perfodo co-
~heceu alguns projectos interessantes, como, por exemplo, a criagdo do Instituto
Nacional de Investigacdo Pedagégica e o langamento dos centros regionais de apo-
.2 pedagégico, onde o vector da descentralizagdo, ainda que embrion4rio, surge
ntdo jd como preoccupacio.

Asegunda fase corresponde ao periodo compreendido entre 1976 e 1986 (que
:2 inicia com a entrada em fungdes do I Governo Constitucional), durante a qual se
‘ssiste ao aparecimento de medidas igualmente pertinentes para o
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desenvolvimento do sistema educativo portugués. Deste modo, é de destacar a de-
mocratizacdo e a massificagdo do e no acesso a educacéo, a escolaridade obrigats-
ria de seis anos, as altera¢des no ensino secundério, assim como a diversifica¢do da
formagao profissional, o alargamento e a diversificagdo do ensino superior publico
e do ensino superior particular e cooperativo, a criagdo e a diversificacdo de
pos-graduacgdes universitérias, as alteragdes introduzidas no ambito da prépria
formagao de professores, a extensdo das modalidades de educagdo de adultos e o
inicio do processo de consolidagdo doensino especial. Este periodo abre o caminho
paraosurgimentodaLein.®46/86, de 14/10, a Lei de Bases do Sistema Educativo.

A terceira fase corresponde ao periodo pds-1986, essencialmente caracteriza-
da pela integracdo portuguesa na CEE. Este periodo é caracterizado essencialmen-
te pela aprovacdo e consolidagdo dos postulados da Lei de Bases do Sistema
Educativo.

ALein.®46/86, de 14/10, pode ser considerada como um quadro orientador
de medidas de ambito social relativamente & educagdo, algumas das quais con-
substanciadas no quadro legislativo elaborado e aprovado entre 1988 e 1991,
designadamente:

— amanutengdo da universalidade no acesso a educagio;

— aextensdo do periodo de escolaridade obrigatéria;

— o acesso e a diversificagdc do ensino superior, ptblico e privado e
cooperativo;

— o planeamento e o desenvolvimento da formacdo de professores e de
educadores;

— aintegracdo da formagdo profissional como elemento estruturador da quali-
ficagdo profissional;

— areforma administrativa do sistema de ensino;

— aaposta na melhoria da qualidade da educagéo.

Entre as principais tendéncias evolutivas destacam-se alguns diplomas estrutu-
rantes,comooDLn.°298/84,de5/9e0DLn.°399-A/84,de28/12, que regulamen-
tam a transferéncia para os municipios de novas competéncias, neste caso, em
matéria de acgdosocial escolar. Saliente-se igualmente 0 DN 1.°98-A/92,de 16/6, 0
qual efectua algumas adaptagdes respeitantes aos curriculos dos alunos da educa-
8o bésica e secunddria, encorajada pela preparagéo de projectos multidisciplina-
res e pelo estabelecimento de parcerias com institui¢des locais. Nao menos
importante no que concerne a acgdo social escolar é o Despacho n.°
107/SSEAM /95, de 27/9, que enquadra ¢ estabelecimento de parcerias, desta vez
com as IPSS, no &mbito da educacédo especial.

A tendeéncia descentralizadora do sistema educacional tera sido reforcada
através da criacdo de estruturas regionais adequadas a responder a situacdes que
requerem solugdes ao nivel local (DL n.° 361/89, de 18/10).

Constituindo as pessoas com deficiéncia uma categoria social vulneravel a po-
breza e a exclusdosocial, ainclusdo desta populagio num sistema de educagio (regu-
lar/especial) ajuda a reflectir o sentido da universalidade no acesso 2 educagéo.
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De facto, o alargamento da educagédo a todos os portugueses, especialmente
num contexto de pds-25 de Abril, tem sido traduzido em alguns actos legislativos
(a Portaria n.® 611/93, de 29/6, a Portarian.°52/97, de 6/3 e a Portarian.®213/97,
de 29/3). Ainda neste &mbito, destacam-se os diplomas relativos a presta¢des devi-
das as familias que tém a seu cargo pessoas com deficiéncia (Portaria n.® 1133/91,
de 9/10, a Portaria n.° 1022/92, de 31/10, a Portaria n.” 22/94, de 8/01, a Portaria
n.°465/95, de 17/9 e a Portarian.® 1184 /95, de 27/9). Do mesmo modo, evidenci-
am-se os auxilios econémicos a institui¢des responséveis pelo ensino especial (Por-
tarian.°1022/92,de31/10, a Portarian.°577/93, de 4 /06, a Portarian.°1102/97, de
8/11, e a Portaria n.° 1103/97, de 3/11).

Nos anos 80 fazem-se sentir algumas transformag¢des importantes, entre as
quais se pode apontar a promogdo de uma escolarizagdo de massas e o reconheci-
mento de novas necessidades econémicas e empresariais, as quais solicitam novas
formas de ensino e de formagéo, que passam pelo ensino inicial e formagéo conti-
nua, ensino geral e ensino profissional, educagdo permanente e educacéo recorren-
te. Deste modo, apontam-se os diplomas mais pertinentes no que concerne a
alfabetizagdo, a educagdo recorrente de adultos (DN n.°263/82,D.N.n.°56/86, de
8/7,0DLn.°74/91,de9/2), ao Programa Educacédo para Todos (RRMn.°29/91, de
9/8) e ao Regime Educativo Especial (DL n.° 319/91, de 23/8).

Nos tltimos anos, tem-se assistido a uma producéo de legislagdo cada vez
mais orientada para a integragéo de todos os individuos no sistema escolar, possi-
bilitando as populagdes uma formacdo cada vez mais completa e cada vez mais
abrangente, num objectivo de democratizagéo efectiva do sistema de ensino, pro-
curando que este se caracterize pela qualidade. Neste sentido, refira-se o DL
1n.°35/90, de25/1, que estabelece o regime de gratuitidade da escolaridade obriga-
téria. Este diploma pretende tornar efectiva a universalidade do ensino bésico, ga-
rantindo a todas as criangas o acesso a escola, a obtencdo das qualificacdes minimas
que as habilitem a prosseguir os estudos ou a enveredar pela actividade profissio-
nal, reforcando o apoio social escolar aos alunos, e as familias, bem como o apoio
médico e alimentar, de modo a contribuir para a existéncia das condigoes fisicas e
ambientais favordveis ao desenvolvimento educacional das criancas e dos jovens.

Uma das novas modalidades educativas com maior acuidade na actualidade
tern sido a formacao profissional (DLn.°401/91, de 16 /18, que estabelece 0 Quadro
Legai da Formac&o Profissional).

Aampliagdo dotipode oportunidades e ofertas aonivel da educacdo pode ser
vista como um projecto que, apontando para a necessidade de mudancas profun-
das aonivel da(re)qualificagdo de recursos humanos, no sentido da modernizagao,
enquanto processo dindmico que reside essencialmente na organizagio econémica
e no sisterna produtivo, possibilita as respostas as altera¢des concomitantes ao ni-
velsocial, politico e cultural. De facto, a educagéo pode ser considerada como o me-
canismo privilegiado para a concretizacio dos imperativos da modernizacio e
para a indispensavel adaptagdo a mudanca.

ALei de Bases do Sistema Educative define a criagdo de um ensino secundé-
rio unificado (10.°, 11.° e 12.° anos) e diferenciado, o que permite integrar simulta-
neamente cursos dirigidos ora para a continuagio de estudos no ensino superior,
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ora para a vida activa. Deste modo, é criado um modelo diversificado, no qual coe-
xistem nédo sé diferentes tipos de institui¢des, como também diversos ramos de for-
macdo, a saber: escolas secundérias, com cursos gerais e cursos tecnolégicos;
escolas que administram cursos estritamente profissionais; um sistema de apren-
dizagem com cursos de formac&o em alternancia e, ainda inserido neste sistema,
cursos de formagédo organizados em centros de formagéo especifica ou mesmo em
empresas. Acrescente-se que este novo enquadramento para o ensino secundario
estipula a equivaléncia entre todas estas formagdes e, por conseguinte, a igualdade
NO que concerne ao acesso ao ensino superior.

Uma ultima abordagem, igualmente importante nesta analise, refere-se a cria-
¢do das escolas profissionais (DLn.° 26/89, de 21 /01). As escolas profissionais foram
criadas em 1989 e poderdo constituir uma das respostas mais imediatas em matéria
de recursos humanos indispenséveis a uma reestruturagio do tecido produtivo por-
tugués, embora nédo sejam de descurar as acgbes dirigidas aos outros sectores de acti-
vidade. Constituindo uma concretizacdo daquilo que tem sido feito e poderd vir a ser
aperfeicoado em termos de partenariado local para o desenvolvimento, estas escolas
sdo o resultado da vontade de alguns agentes econémicos, assim como das préprias
autarquias locais e das associagSes sindicais e/ou empresariais, possibilitando a afir-
macio de um largo segmento da designada sociedade civil.

O crescimento e a diversificacdo ndo apenas do ensino superior ptiblico, como
também do privado e cooperativo constitui uma das tendéncias mais marcantes no
contexto do p6s-25 de Abril em matéria de educagdo. Aumentou o ntimero de uni-
versidades, de cursos e de vagas, muito a custa das universidades privadas, ao mes-
mo tempo que se destaca a criacdo de universidades publicas nas regides auténomas
enas regides tradicionalmente de interior do pais, no sentido de combater as assime-
trias regionais sentidas no processo de acesso a educagéo de nivel médio e superior,
como também aumentou o niimero de cursos e as respectivas vagas.

Aintroducédo do numerus clausus e aincapacidade de resposta do ensino supe-
rior puiblico aum niimero crescente de candidatos constifuem os factores maiorita-
riamente responsaveis pela diversificagdo e expansdo do ensino superior
particular e cooperativo (note-se o DL n.” 271/89, de 19/08, assim como o DL
n.°189/92, de 3/9, o qual define o regime de acesso ao ensino superior e que tem
sido alvo de varias actualizacdes).

Paralelamente, dever acrescentar-se a proliferagéo e a consolidagéo dos cur-
sos de pés-graduagdo universitaria, visando dar resposta quer as solicita¢des de es-
pecializacédo e aperfeicoamento curriculares, quer as exigéncias de investigagéo e
de modernizagdo socioecondmica do pafs.

Desde o final da década de 80, assiste-se a um processo tendente & autonomia
de determinados agentes educativos. Assim, no que concerne ao ensino superior, a
tendéncia no sentido da autonomia manifesta-se a partir de 1988 de acordo com os
DL n.°108/88, de 24/09 (Lei da Autonomia das Universidades), e a Lein.® 54/90,
de 5/9 (Estatuto e Autonomia dos Estabelecimentos de Ensino Superior Politécni-
co). Este processo continua posteriormente ao longo da década de 90, particular-
mente com o DL n.° 170/96, de 19/7 (transferéncia de competéncias de ambito
académico para as universidades).
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No que diz respeito ao ensino bdsico, o processo reforca-se com o DL
n.°43/89, de 3/2 (regime de Autonomia das Escolas), que estabelece o inicio da au-
tonomia das escolas do 2.° e 3.° ciclos. Estes envolvem dimensées pedagégicas, cul-
turais e de gestdo. Segundo José Pereirinha (1991), com o DL n.° 172/91, de 10/5,
assiste-se a cria¢do de um novo modelo de gestédo escolar, que procura promover
uma maior integracdo das actividades escolares na sociedade e respeitar o princi-
pio da participagdo democrética de gestdo da escola, estabelecido na Constituigdo
da Republica Portuguesa (art.” 77).

Importa discernir em que medida esta evolugéo significa um recuo do qua-
se-estado-providéncia em matéria de educacdo. Face a esta questdo, evidenciam-se
as medidas legislativas no sentido da comparticipagéo financeira da sociedade ci-
vilno préprio sistema de ensino. Ressalta aqui a questdo das propinas e da prépria
Lei do Financiamento do Ensino Superior, patente na Lei n.° 20/92, de 14/8 (esta-
belecimento de normas relativas ao sistema de propinas), na Lein.” 113/97, de 16 /9
(definicio das bases de financiamentc do ensino superior publico) e no DL
n.°304/97,de 8/11. No entanto, o estado ndo deixa de assumir um papel tendenci-
almente selectivo no que se refere as prestagdes auxiliares ao pagamento/isencéo
de propmas — aLein®5/%4, de 14/3, a Portaria n.° 267/94, de 28/10, o DL

182/97,de 25/7 (criacdo dos servicos de accdo social complementar) e ainda o
DL n.°304/97, de 8/11 (regulacdo do pagamento de propinas as institui¢ées de en-
sino superior).

Com afinalidade de promover a educagéo, essencialmente devido as (novas)
necessidades sentidas no pais, o estado tem procurado efectuar correcgSes a outros
niveis, para além dos ja referidos. Salientem-se por exemplo, os diplomas emiticlos
no &mbito da motivagéo e da formacéo de professores — o0 DLn.°344/89 (ordena-
mento juridico da formacédo inicial e continua dos educadores de infdncia e dos
professores dos ensinos bésico e secunddrio), o DLn.° 139-A /90, de 28/4 (novo es-
tatuto da carreira docente), o DL1.° 249/92, de 09/11 (formagéo de professores) e o
D.N.n.°130/ME/92 (criagcdo do programa FOCQO). A inclusdo no sistema educati-
vo dos Servigos de Psicologia e Orientacéo efectuou-se através doDLn.°190/91, de
27/5 {noseniido de prestar apoic psicolégico aos alunos) e a Lei-Quadro da Educa-
cdo Pré-Escolar (Lein.®5/97, de 10/2), constituem outras importantes medidas no
sentido de prosseguir o ob1eﬂ*1vo de qualidade no &mbito da educagao Abrangen-
do criancas com idades compreendidas entre os trés e 0s cinco anos, esta ulhma lei
reveste-se de um cardcter particularmente importante, pois visa a promocéo da
igualdadencacessoaoensinobdsico, procurando minimizar o insucesso escola

Consideracles finais

A andlise das dreas de infervencéo seleccionadas permite-nos enquadrar o papel
mais ou menos interventor do estado em funcioc da importancia piblica que as
questdes assumem. Por outro lado, esta intervencdo tem vindo a assumir uma
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postura de alguma desresponsabilizacdo estatal relativamente a dreas tipicamente
consideradas, em fun¢éo de uma privatizagdo que nem sempre protege a igualda-
de de acesso a bens e a equipamentos. Sublinha-se, a este nivel, os dominios da sati-
de e da educacio.

Desta forma, os fendmenos de exclusdo social nem sempre séo acautelados,

uma vez que as politicas sociais assumem um papel passivo de concessdo directa
de algumas benesses financeiras, sem uma contrapartida social — que promova a
inser¢do — capaz de dotar os individuos de competéncias que quebrem com as de-
pendéncias dos subsidios e promovam, efectivamente, os mecanismos de insercéo
ou de reinsercdo social.

O 00 N

Notas

Guibentif assinala trés momentos histéricos para dar conta da evolugéo da seguranga
social em Portugal: a Revolugdo de 5 de Outubro de 1910 (Primeira Reptblica), o gol-
pe de Estado de 28 de Maio de 1926 e a implementagéo do Estado Novo e a Revolugéo
do 25 de Abril (a democracia). A estes trés momentos, o autor faz corresponder seis fa-
ses daquela evolugdo: as acgdes em termos de politicas sociais na Primeira Reptblica;
as politicas sociais bésicas do Estado Novo; os primeiros afastamentos das politicas
do Estado Novo; o marcelismo (anos 60) e o Estado Social; a revolucédo politica do 25
de Abril e os desenvolvimentos recentes das politicas sociais.

A criagdo de estruturas estatais (conselhos, direc¢Ses-gerais), a partir fundamental-
mente da Primeira Reptblica.

Lei da Previdéncia Social — Lein.° 1884, de 16 de Marco de 1935.

N&o se pretende tecer qualquer consideragdo no que respeita 4 discussao em torno da
existéncia (plena) de um estado-providéncia em Portugal ou mesmo das especificida-
des que séo atribuidas as actua¢Bes, neste &mbito, ao estado.

Por exemplo, maternidade, velhice, morte e doenga.

Com o desaparecimento do Ministério das Corporagdes e Seguranga Social e a substi-
tuicdo pelo Ministéric do Trabalho; a criacdo do Ministério dos Assuntos Sociais
(onde estd incluida a Satude) e o desmantelamento do Instituto Nacional do Trabalhoe
da Previdéncia Social.

Organizacao do Servico Nacional de Saude: Lei n.° 56/79, de 21 de Julho.

Em parte relacionada com o processc de convergéncia europeia.

Tendo em contaa tipologia proposta por Esping-Andersen, sdo trés os modelos de es-
tado-providéncia: liberal {mercado emancipador, enquadrando uma ética de traba-
lho para posse de determinados recursos); corporativista ou conservador ou ainda
bismarguiane {base: corporagdes) e social-democrata (base: equidade). Outros auto-
res (Ferrera e Rhodes, por exemplo) defendem a existéncia de um quarto modelo de
estado-providéricia: ¢ dos paises do Sul da Europa.

Excepto aqueles que estéo abrangidos por regimes especiais de seguranga social, como
os trabalhadores das actividades agricolas e os trabalhadores da fungéo publica.



POLITICAS SOCIAIS E EXCLUSAO EM PORTUGAL 65

11 Cf. a andlise em torno da drea do emprego.

12 Neste tltimo caso, é de referir particularmente a coexisténcia, sob a mesma denomina-
¢do de desemprego de longa duracdo, do desemprego envelhecido (caracterizado por
perda de qualificagdes ou incapacidades de acompanhamento de processos de evolu-
¢&o tecnoldgica e organizacional), e do desemprego de longa duragéo jovem (marcado
por um movimento pendular onde continuamente se sucedem situa¢Ses de emprego e
desemprego, periodicamente entremeadas por situagbes de formac&o profissional).

13 Particularmente quando a sua adopgéo e implementagéo se encontram subordinadas
unicamente & perspectiva econdmica, sem considerar os custos sociais que forgosa-
mente induzem.
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