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Capitulo 8

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

Paulo Pedroso

Introducao

A protecao 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-
buigoes para a Seguranga Social, era sujeita a condicao 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 condig¢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 prestacdes tenha limites minimo e maximo.

O modelo de protecgao 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 parametros dessa varia-
¢do 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
do modelo, caso se pretenda recuperar a eficacia social desta modalidade de prote-
¢ao social.

As duas fases da protecao no desemprego

O subsidio de desemprego foi criado em marco de 1975, pelo Decreto-Lei
n.2169-D/75, de 31 de mar¢o, na vigéncia do IV Governo Provisorio, como medida
de carater experimental. Essa medida tinha ja algumas das carateristicas que mar-
cam até hoje a protecao no desemprego: contributividade (exigéncia de inscricao,
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); exclusao de situacgdes de
trabalho atipicas (entdo os trabalhadores sazonais, os do servico doméstico e os que
tivessem horarios de trabalho reduzidos); cardter involuntério do desemprego e
requisito de inscri¢do num centro de emprego; dever de aceitagao de emprego con-
veniente; obrigacao de formagao e de comparéncia a convocatoria do Centro de
Emprego; prazo limite para a duracao, variando com a idade; articulagcao 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 condi¢do 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 diferenca entre os
rendimentos auferidos e a prestacao a que o desempregado tivesse direito; o valor
da prestacao a receber nao estava relacionado com o nivel de remuneracao no em-
prego anterior (tinha um valor fixo de dois ter¢os do saldrio 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 eraabordadaareducao do tempo de trabalho devida a variagdes da conjuntura
econdmica.

As primeiras reformas na prestacao 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 Provisé-
rio, pelo Decreto-Lein.?761/75, de 31 de dezembro, iniciando uma tradicdo de pro-
longamento dos prazos de atribui¢ao 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 beneficidrios, através do Despacho Normativo n.?
368/79, de 14 de dezembro.

Aindano periodo dos governos provisdrios, 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
deregimes excecionais, tendo sido criado, logo em junho desse ano, o dos trabalha-
dores portuarios. Mais tarde, o I Governo Constitucional consagrou varios regimes
extraordindrios adicionais para ex-militares, ex-reclusos e ex-estagidrios 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
prestacao, diminuindo o prazo de garantia (tempo de contribuicdo necessaria para
aceder ao beneficio) e estendendo o prazo em que pode ser conseguida (passou a
ser de 120 dias de contribui¢des em 18 meses) e eliminou quer as diferengas entre
trabalhadores rurais e nao rurais, quer a reducao da protecao para os menores de
20 anos. O valor da prestagdo 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 rela¢do entre o
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subsidio e a remuneracdo anterior, ndo podendo este exceder 3/4 daquela.

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

Em 1978, o II Governo Constitucional abandonou a indexac¢ao do valor da
prestacao 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-Lei n.? 445/79,
de 9 de novembro, que a considerou “uma quebra na dinamica propria do
sistema”.

O V Governo constitucional adotou uma perspetiva de inovagao, expansao
do ambito e melhoria da adequagao dos beneficios. No Decreto-Lei n.® 445/79 jun-
tou-se a extensao de prazo de concessao ja referida, uma reindexa¢ao ao SMN mais
favoravel que a anterior (numa escala progressiva que comecava 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 criacdo de um
prémio de colocacao 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 da logi-
cadeuma prestacao sujeita a condicao 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 ultimos dias do VIII Governo Constitucional foram introduzidas novas
mudancas no regime, através do Decreto-Lei n.? 297/83, de 24 de junho, publicado ja
na vigéncia do IX Governo Constitucional. Este diploma procedeu a consolidacao de
medidas tidas como extraordindrias, como os prazos de concessao que passaram a
incluir normalmente os prazos até ai definidos como resultantes de prorrogacoes ex-
traordindrias ou o subsidio a jovens candidatos ao primeiro emprego, através de um
capitulo do diploma que nao chegou a entrar em vigor, pois o IX Governo Constituci-
onal, a bragos com um pedido de ajuda ao FM], recusou a inovac¢ao herdada da ideia
langada no V e consagrada no VIII Governo, e suspendeu a entrada em vigor desta
parte do Decreto-Lei n.? 297/83. Foram incluidas ainda medidas restritivas, como o
alargamento do periodo contributivo necessario para acesso a prestagao de 120 para
180 dias nos ultimos 360 dias, o calculo do valor da prestagdo maxima deixou de ser
referenciado ao tltimo saldrio para passar a ser a média dos saldrios dos ultimos seis
meses e foi introduzida a ideia de regressividade da prestacdo ao longo do prazo de
concessao, pela criacao de uma reducao de 20% nos tltimos 90 dias de concessao. No
sentido inverso, a condicao 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 protecao social no desemprego em
Portugal era marcada por ser acedida por uma combinagdo de prazo de garantia
contributiva e condicao 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 prestacao com reduzida relacao com o nivel salarial anteri-
or. Mas a dependéncia de uma condicdo 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-
ciondrio, na criacao 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 seguranga social, que levou a que em vérias medidas (incluin-
do até as pensodes), houvesse uma preocupacao especial com a criagao 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 adesao a CEE e com o pais a atravessar uma profunda crise econd-
mica e social, o IX Governo Constitucional criou um regime de protecao dos traba-
Ihadores 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 designagao de
subsidio de desemprego (SD) foi reservada para uma nova prestagao, que passou a
ter um valor proporcional ao salario auferido, com um limite minimo igual ao saldrio
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 prestagao reduzida (seis meses), mas com forte valorizagao da contributividade,
dado que acrescia a essa duracao um més por cada 12 meses de contribuicoes.!

A interacao 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 prestacdao 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 variacdes nos seus parametros, em funcao das agendas dos
governos, da pressao para reduzir a despesa ou da vontade de aperfeicoar a articu-
lagao desta prestacao com o resto do sistema de seguranca social, a protecao social
no desemprego passou a aproximar-se do modelo corporatista, com acesso a

1 Neste diploma a durag¢@o do subsidio social de desemprego era superior a do subsidio de de-
semprego, sendo de 15 meses (com uma redugao de 20% no valor nos ultimos 90 dias de conces-
sd0) e alargado a 18 meses para maiores de 50 anos e 24 meses para maiores de 55 anos. Esta
solugao foi abandonada em 1989, passando desde entao a duragao do SSD inicial a serigual a do
SD, e a do SSD subsequente a metade da duragao do SD.
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prestagoes 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 protecao comple-
mentar o apoio seletivo, para desempregados que ndo cumprem os requisitos de
acesso ou esgotaram o periodo de prestacdo e vivem com rendimentos insuficien-
tes face as linhas de pobreza que sdo ativadas na condigao de recursos.

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

O XIII Governo, através do Decreto-Lein.? 119/99, de 14 de abril, criou o sub-
sidio de desemprego parcial, uma prestagao diferencial correspondente a diferen-
¢a entre o valor do SD com um fator de majoracao (entao fixado em 25%) e o da
remuneracao por trabalho a tempo parcial. Essa majoragao 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 érgaos estatutérios
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, duracao e valor das
prestagoes.

Variacdes nas condigoes de acesso, duracao e valor das prestacoes
da protecao no desemprego desde 1985

O prazo de garantia para acesso ao subsidio de desemprego, fixado pelo Decre-
to-Lein.?20/85, de 17 de janeiro, era de 36 meses de contribuicdes. O acesso ao SSD
era conseguido com 180 dias de contribui¢es nos tltimos 360 dias. Nas sucessivas
alteracdes manteve-se o principio de um acesso menos exigente em termos de prazo
de garantia para acesso ao SSD por comparagao ao SD e, refletindo as preocupacdes
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 atuacao dos sucessivos governos foi para os reduzir. Por duas
vezes foram até adotadas medidas temporarias gerais de reducao dos prazos de
garantia em resposta a crises no mercado de trabalho (para o SD em 2003 e para o
SSD em 2020),2 por forma a manter o acesso a protecao social no desemprego em
periodos em que este aumentava.
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Quadro 8.1 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 270 dias nos ultimos 12 meses

Decreto-Lei n.° 220/2006, de 3 de novembro 450 dias nos ultimos 24 meses
Decreto-Lei n.° 324/2009, de 29 de dezembro |365 dias nos ultimos 24 meses

Decreto-Lei n.° 64/2012, de 15 de margo 360 dias nos ultimos 24 meses

Decreto-Lei n.° 153/2019, de 17 de outubro* |360 dias nos ultimos 24 meses 180 dias nos ultimos 12 meses;
120 dias nos ultimos 12 meses
em caso de caducidade de
contrato de trabalho a termo ou
dendncia 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 intervencdes ao longo do tempo.

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

Em 2006 passou a combinar-se generalizadamente a diferenciacao 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 protegao dos trabalhadores com carreiras contributivas longas.

Mantendo o conceito denivel de duracao da protecao diferenciada pelaidade
e o tempo de contribuic¢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 duragao 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, Mario Centeno e Alvaro Novo tivessem proposto a re-
dugao dos periodos de atribui¢ao do subsidio de desemprego e modulados em relagao inversa
com o nivel das remuneragdes anteriores ao desemprego (Centeno e Novo, 2007). Embora nao
por esta via, a redug¢do do montante maximo de prestagao introduzida em 2010 (ver 3.2 parte
deste capitulo) acabou por operacionalizar esta protecao decrescente dos trabalhadores por ni-
vel salarial.
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Quadro 8.2 Duracao da prestacao de subsidio de desemprego

113

1989-2006

1985-1989 2006-2012 Desde 2012
Idade (DL 79-A/89
(DL 20/85) e 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
2 20-25 anos: 10 meses : "
de um més por y meses, 270 dias dias
[300 dias]
cada 12 meses . ~ . -
S . Registo de remuneragdes |Registo de remuneragdes
de contribuicdes |25-30 anos: 12 meses . . .
; 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
remuneragoes; -
remuneragdes num
periodo igual ou superior
a 24 meses, 330 dias
30-40 anos 1989: Registo de remuneragdes |Registo de remuneragdes
30-35 anos — 15 meses :g:z;:u:;ggezgsa 48 g}i];esnor a 15 meses, 180
[450 dias] ?
35-40 anos — 18 meses Regls_to de remuneragdes _Reglsto de remuneragoes
. superior a 48 meses, 540 |igual ou superior a 15
[540 dias] - e 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 ; o
5 Registo de remuneracdes
remuneragoes nos ; ;
e igual ou superior a 24
dltimos 20 anos .
meses, 420 dias
40-45 anos 1989: Registo de remuneragdes |[40-50 anos]
21 meses [630 dias] jgualiou mferl_or 2,69 Registo de remuneracdes
meses, 540 dias Y "
X inferior a 15 meses, 210
1999: 24 meses [730 . ~ .
dias] Registo de remuneragdes |dias
superior a 60 meses, 720 . ”
: £ Registo de remuneracgdes
dias, com acréscimo de |. :
" igual ou superior a 15
30 dias por cada 5 anos . .
de isto d meses e inferior a 24
[egisto ge meses, 360 dias
remuneragdes nos
ultimos 20 anos Com registo de
remuneragdes num
periodo igual ou superior
a 24 meses, 540 dias
Mais de 45 1989: Registo de remuneracgbes |[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
remuneracdes, nos
ultimos 20 anos

meses, 720 dias

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

Registo de remuneracdes
inferior a 15 meses, 270
dias

Registo de remuneracdes
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: legislagao.
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Quadro 8.3 Duracéo do subsidio de desemprego desde 1985 em alguns perfis etarios e de contribuicdao

1985- | 1989- | 1999- | 2006- |desde Duragao 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
contribuicdes de 15 meses
25 a 30 anos, registo de 330 | 365 | 365 390 | 330 1,1 s 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
contribuicbes 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
contribuicdes 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
contribuicdes 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
contribuicdes 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
contribuigdes 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
contribuicées 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
contribuicées de 15 meses
mais de 55 anos, registo de 330 | 900 | 960 930 | 540 2,73 2,91 2,82 1,64
contribuicées 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 duragao da prestacao 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 protecao, por efeito da intro-
ducao da modulagao do tempo de prestagao 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 precérios) 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 os governos procuram gerir a contradicao entre o stresse orcamental e os niveis
de apoio politico ao Estado-providéncia.

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

Em 2012, a operacionalizagao das exigéncias da Troika pelo governo de Passos
Coelho mostrou como a prote¢ao 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 (satde, 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 contragao 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 prestacao de metade do tempo de dura-
¢ao do SD.

O acesso ao subsidio social de desemprego foi afetado ainda por mudancas
na condicao 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.

Nareagao 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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orientagdes 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 extraordindria, de aplicagao por um periodo de 12 meses, o go-
verno introduziu uma prote¢ao adicional no limite minimo do valor de prestacao a
receber, mas fé-lo mudando o critério de indexacao 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 mudanca foi feita de modo a garantir nos 12 meses de duracao do apoio ex-
traordindrio 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, amudan-
¢a da indexacdo dos rendimentos para efeitos da condicao 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 mudancas, ambas no
sentido da redugao da protecao. O limiar de rendimentos para acesso a prestacao 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 reducao 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 0os 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¢ao no acesso a prestacao, desta
vez criando um periodo de nao elegibilidade de dois anos apds 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 mudan¢ano modelo de indexacao, 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 esté relacionado com
o agravamento do risco de pobreza, desde as suas formas suaves as suas formas
severas, mas a partir de 2016, mesmo os beneficidrios de subsidio social de desem-
prego voltaram a cruzar a fronteira da nao 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 condic¢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 condi¢des de acesso ao regime de antecipacdo da pensao de velhice.
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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 RA&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; condigdo de recursos do SSD de acordo com a legislagdo e linha de pobreza,
Eurostat.

Ja pela indexacao anterior, a condicao 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 condi¢ao de recursos e continuavam desem-
pregados 360 dias apds o fim da concessao deste subsidio. Esta prestagao que tem o
valor de 80% da prestacdo mensal de SSD recebida é auferida durante 180 dias. Por
um lado, é um aperfeigoamento na protecao, porque permite retomar a protegao
social de quem deixou de receber qualquer tipo de protecdo 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 condi¢des objetivas de
vida e da vulnerabilidade social dos desempregados (cf. Hespanha e Matos, 2000;
Pedroso, 2010).

As diversas alteragdes nas condigdes de acesso a protecao social no desem-
prego fizeram variar o nivel de cobertura que confere. Tomando como indicador o
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N subsidio de desemprego i prorrogagéo do subsidio de desemprego
subsidio social de desemprgo inicial subsidio social de desemprego subsequente e prolongamento
apoio extraordinario aos desempregados de longa duragéo —beneficiarios de prestagbes de desemprego

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

Fonte: Seguranga Social. Prestagdes de Desemprego — dados mensais; Banco de Portugal. Série Desemprego
registado no final do periodo-Total-Mensal. Calculos proéprios.

récio entre beneficidrios de prestacdes 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 protecao 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¢ao social no desemprego.

O governo de Durao 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
provisdrias. Esta uiltimas terao tido sobretudo um efeito de curto prazo, permitin-
do aos beneficidrios receberem de imediato presta¢des que demorariam devido a
atrasos nas atribui¢oes da prestacao normal.

Areducao da duragao da prestagao, em particular para jovens 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 protecdo 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 capitacao),
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deve ter estado na base da progressiva redugao da cobertura de desempregados
pelo subsidio social de desemprego e em especial do SSD inicial, que protege os de-
sempregados mais precdrios e socialmente mais vulneraveis.

O governo de Passos Coelho, ao reduzir generalizadamente a duracao da pres-
tagao de desemprego, provocou um encurtamento do tempo de protegao por traba-
Ihador, com efeitos quer no subsidio de desemprego, quer no subsidio social de
desemprego, que durou ano e meio a repercutir-se na reducao 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 protecao conforme se previa (cf. Silva e Pereira, 2012).

No parlamento, em 2016, registou-se convergéncia da maioria parlamentar
das forcas 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 beneficidrios de prestagoes.

Expansao temporaria da protegao social no desemprego
na pandemia

O segundo governo de Antdnio 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 prestacoes
cessantes, mantendo a protecao dos trabalhadores num momento em que o mercado
de trabalho estava paralisado, bem como da reducao de prazos de garantia.

Na crise pandémica, no entanto, as medidas de protecao 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 protegao 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.

As respostas de politica ptiblica a pandemia foram rdpidas. O primeiro paco-
te de medidas extraordindrias, que compreendia um largo espetro de intervencao,
das medidas de satide publica a apoios sociais extraordinarios, passando por me-
didas de apoio as empresas e ao emprego, foi adotado logo em marco de 2020.
A medida que foi sendo interiorizada pelos atores politicos a ideia de que nio esta-
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, informacgéao acessivel em:

https://ec.europa.eu/eurostat/documents/10760954/1107 1228/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 margo), a garantia do acesso ao SSD com metade do prazo de garantia nor-
mal (90 dias no tltimo 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 duracdo da prestacdo nestes casos em 90 dias e 60
dias, respetivamente (Decreto-Lein.? 20-C/2020, de 7 de maio) e, posteriormente, a
duragao dos SSD atribuidos foi prorrogada até ao final de 2020 (Decreto-Lei
n.? 37/2020, de 15 de julho).

No Orcamento 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 verificagdo de condicao de recursos, a
partir de janeiro de 2021.

O Orgamento 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 1,15 IAS. Foi recuperada e elevada no
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Quadro 8.4 Pessoas beneficiadas e recursos das medidas de protegao 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 manutengao de postos de
trabalho (Layoff, layoff simplificado,
Apoio a retoma progressiva, redugéo
de atividade, complemento de
estabilizagao, incentivo a normalizagao
da atividade)

2.752.493 268.519 3.368.961.138 70,5%

Apoios na doenca e por
responsabilidades familiares (baixas
por Covid, isolamento profilatico, apoio
excecional a familia)

2.539.441 92.950 834.631.494 17,5%

Apoios a desempregados (majoragdes,
prorrogacgdes, apoios extraordinarios a
trabalhadores em situagao de
desprotecao social)

531.983 - 546.411.805 11,4%

Apoios a familias com filhos
(reavaliacdo do abono de familia,
prestacdo complementar de abono de
familia)

Total 3.779.053 179.698 4.776.211.801 100,0%

834.707 - 26.207.363 0,5%

(*) Amesma pessoa é e a mesma entidade empregadora sdo 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 protecao do desemprego.

O OE retificativo de 2020 iniciou uma outra linha de intervengao, centrada na
identificagao de lacunas na protecao social que implicam a necessidade de novas
respostas.

Uma delas foi o “apoio extraordindrio a trabalhadores de protecao social
para trabalhadores em situacao de desprotecdo econdmica e social e que nao te-
nham acesso a qualquer instrumento ou mecanismo de protegao 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 nao 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 seguranca social durante 30 meses apds a concessao do apoio. Ou seja,
foi criada uma presungao de contrapartida pelo apoio recebido. Essa presungao
comega 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
medidaesteve em vigor até 31 de dezembro de 2020 e beneficiou 23.648 pessoas.

Alinha de agao temporaria criada pelo OE retificativo de 2020 foi continuada,
com a (re-)criagdo de um apoio extraordindrio a trabalhadores, em vigor a partir de
1 dejaneiro de 2021, a aplicar em diversas situagoes de trabalhadores que tivessem
tido periodos contributivos recentes. Esse prazo é de trés meses de contribuicoes
nos ultimos 12 meses para: trabalhadores por conta de outrem e equiparados cuja
prestacao de protecao no desemprego cesse; trabalhadores que nao tenham acesso
a prestacao de desemprego por razdes que nao lhes sejam imputaveis; trabalhado-
res independentes com quebras de rendimento superiores a 40% no periodo de
margo 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
faturacao e que tivessem trés meses consecutivos ou seis interpolados de contribui-
¢oes. A medida abrange ainda os estagiarios profissionais. Finalmente, repds apoio
a trabalhadores em situagao de desprotecao econdmica e social que nao tivessem
acesso a qualquer instrumento ou mecanismo de protecao social, que tinha sido
inicialmente previsto pelo OE retificativo que durasse em 2020.

No OE para 2021 o apoio extraordindrio mudou, no entanto, de 16gica, criando
no novo figurino um desafio a prote¢ao social futura no desemprego. Com efeito, foi
criada uma prestacao diferencial, ligada ao rendimento do agregado familiar, isto é,
atribuida pelo valor da diferenca entre o rendimento e a linha de protecao, 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 protegao tendencialmente uni-
versal dos desempregados — numa linha de rendimento superior ao RSI — o que
constituiu uma inovacao no sistema portugués de protecao 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 situacgao de desprotegao. O reco-
nhecimento do direito a protegao social, num patamar superior ao do RS], a traba-
lhadores “que ficaram sem trabalho e sem rede” (Manso et 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 questoes: 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 protecao a inscrever-se como trabalhador independente?
Deve haver mais do que um patamar minimo de protegao 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 extraordinario ao rendimento dos trabalhadores)
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acabou por expor a existéncia de um grupo de pessoas em situacgao de desfavoreci-
mento e desprotegidas pela protecao social no desemprego. Que o regresso ao sta-
tus quo ante (Pedroso, 2021) ndo protege adequadamente.

Aindanao se sabe que sementes de mudanga desta experiéncia poderao persis-
tir no sistema, mas ha um primeiro sinal — que carece de avalia¢gao quando for ade-
quado — com a adog¢ao no pds-pandemia de um regime de protecdo 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 antecipacao
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 prestacdes

Na sua globalidade, o aumento do risco de desemprego em Portugal depois da gran-
de recessao foi acompanhado por politicas restritivas de prote¢ao social dos desem-
pregados, nao 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 o XIX Governos adotaram medidas de redugao dos
montantes do SD e do SSD, cuja orientacdo 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-
téria silenciosa de deterioracdao do direito” a protegdo social no desemprego
(cf. Antunes, 2021).

Os Decretos-Leisn.?70/2010 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 indexagao ao SMN. Em 2012, o governo reduziu de trés
para2,5IAS o montante maximo de SD (Decreto-Lein.? 64/2012, de 15 de marco).
Foram, assim, reduzidos os valores da prestagao minima e da prestacdo maxima.
Umareducao apenas corrigida, em relacao ao valor da prestagao minima, pela su-
bida do seu valor de 1IAS para 1,15 IAS pelo Or¢camento de Estado de 2021, como
medida transitoria, depois convertida em permanente através do Decreto-Lei
n.? 1119/2021, de 16 de dezembro.

A substituicdo da indexacdo ao salario minimo pela indexagao ao IAS, nao
apenas induziu a desvalorizagao material da prestagao, como também procedeu a
uma reclassificacao 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 prestacdes sociais, feita
anos antes, mostra uma evolu¢ao na posigao dos governos de José Socrates de des-
valorizacao da prestacao, visivel em vérias das altera¢des introduzidas nas condi-
¢Oes de acesso e de permanéncia na prestacao por parte dos desempregados,
aproveitando a conjuntura de restri¢des econdmicas.
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Figura 8.4 Valor minimo e maximo das prestacdes de desemprego (2010-2023) segundo diferentes linhas de
indexagao

Fonte: calculos proprios.

A desindexacdo das prestacdes de desemprego do saldario minimo nacional
foienquadrada pelo governo na estratégia de redugao da despesa publica apresen-
tada no Programa de Estabilidade e Crescimento de 2010-2013.

A reducao do montante maximo de prestacao, 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 Monetdrio Internacional.

O efeito foi um quase congelamento durante uma década dos montantes
minimos e maximos das prestagdes de desemprego, ndo tendo o valor destas pres-
tagdes acompanhado nem a valoriza¢ao do saldrio minimo nem as subidas dos sa-
larios e fazendo-as perder valor real, eficicia na prevengao da pobreza, para os
limites minimos de rendimento, e na qualidade de protecao para os trabalhadores
de rendimentos médios, nos limites maximos.

A alteragdo da condi¢ado de recursos vedou o acesso ao SSD de muitos desem-
pregados em risco de pobreza.

A simulacao 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 onivel de rendimento para acesso a prestagao se afastou do SMN
e da evoluc¢ao do rendimento.

Para os que com a nova condicao de recursos continuaram a aceder a presta-
¢ao, o montante foi também reduzido. A desvalorizagao das prestacoes de SSD é
um fator adicional da desadequacao desta prestacao, visivel na sua ineficdcia na
prevencao do risco de pobreza.
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Valor do subsidio social de desemprego (2010-2023) segundo diferentes linhas de indexacao

Fonte: calculos préprios.
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O movimento de reducao de prestagdes de desemprego em geral e de defini-
¢ao de condig¢Oes de recursos mais restritivas no acesso ao SSD juntou-se em 2012 a
reducdo significativa da duragdo da prestacdo e a introdugao de uma penalizagao
no montante de prestacdo 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 protecdo social do desemprego mostram a
persisténcia na agenda politica do chamado job-search model, que considera que a
generosidade e a duragao das prestacoes 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 protecao 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-
tecdo 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) nao adaptou esta protegao 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 condig¢des 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 correcoes significativas.

Margarida Antunes, analisando as votagoes de iniciativas parlamentares de-
pois de 2010 sobre protecdo 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 Or¢amentos de Estado de 2016 a 2020 recuperaram a medida excecio-
nal de 2010 e 2012 e consagraram uma majoracao de 10% no subsidio de desempre-
go e no subsidio de cessagao de atividade aos casais com filhos a cargo que sejam

6 Parauma boa sintese deste modelo e das controvérsias tedricas com a visao oposta, de que, dada
a complexidade da relagdo entre protecao social e desemprego, nao hé relacao necesséria entre
generosidade da protegdo 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 Foiintroduzida em 2017 a garantia minima de que o corte de 10% ao fim de 180 dias ndao poderia
fazer o valor da prestagao ser inferior a um IAS (Decreto-Lei n.? 53-A/2017, de 31 de maio).
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Figura 8.7 Populagao 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 prestacao ou um deles passe a receber o SSD subsequente
ou perca a prestagao, 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 Orgamento de Estado para 2016, introduziu uma medida — que foi prorro-
gada pelos orcamentos 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 cessacgao 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 exclusao 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 nao apenas €, de entre a populacao ativa, o que
se encontra em posi¢ao mais vulnerdvel face a pobreza, como € o tinico que diver-
giu da tendéncia nacional de reducao desse risco desde 1995.

A taxa derisco de pobreza dos desempregados teve uma variagao oposta a da
generalidade da populacao, registando nas duas ultimas décadas uma tendéncia
de agravamento, quando o indicador para a populagao 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 prestacoes de
desemprego.
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Fonte: Pordata: Despesa da Segurancga Social, dados do IGFSS. Banco de Portugal, série do PIB.

Aevolugao da despesa com protecao social no desemprego mostra a perda de
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 protecao social no desemprego,
que leva a que quando analisamos o esfor¢o 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 protecao social no desemprego (Silva, e Pereira, 2012), assis-
timos na ultima década a uma perda de eficdcia da protecao social no desemprego
que nao a reduziu ainda a uma protecao residual nem impediu a intensidade e efi-
cdcia das respostas tempordrias na crise pandémica, mas nao deu origem a uma
crescentemente necessaria nova agenda da protegao social no desemprego.
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Conclusao

A protecao 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 prestacgao por parte dos beneficidrios, nomeadamente em contextos de exis-
téncia de economia informal.

Durante a ditadura estes argumentos foram esgrimidos paranunca criar uma
protecao social no desemprego e, mesmo em contexto revolucionario, foram sufici-
entemente fortes para a criacdo, apenas a titulo experimental, de uma protecao em-
briondria 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 prestacao pre-
videncial, esteve sujeita a condigao de recursos, sendo apenas um apoio seletivo a
desempregados em risco de pobreza.

Foi apenas nas vésperas da adesao a Comunidade Econédmica Europeia, e vi-
vendo-se um periodo de crise social induzido por uma intervengao do FMI, que o
pais faz a alteracao substancial na protegao no desemprego que a consagrou como
direito a um rendimento de substitui¢ao temporario por parte de todos os que in-
gressassem numa situa¢ao 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 protegao social no desemprego em Portu-
gal mantem-se inalterado, embora tenham ocorrido multiplas reformas para-
métricas ® que condicionam a adequagao da protecao social no desemprego ao
ponto de induzirem uma redugao significativa da adequacao da protecao social
conferida.

As condic¢Oes 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 prestacao — sofreu mudangas significativas e em dire¢des diversas.

Até a reforma de 1999, inclusive, houve uma preocupacao 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 reestrutura¢des industriais que cria-
ram dificuldades significativas a trabalhadores mais idosos, apanhados na recon-
versao de processos de producao e alvo de erosao de competéncias.

8 Manuela Arcanjo (2009) entende que as mudancas 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 formulagao ndo tem o caréter restritivo dos beneficiarios 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 na mesma perspetiva de promogao da empregabilida-
de que presidia ja a obrigatoriedade de disponibilidade para formacao.
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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 forca 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.

A grande crise de 2008 e a resposta austeritdria, em particular a partir de 2010,
conduziu a uma nova fase, de claro recuo na protegao 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 pressdao orcamental para a reducdo imediata da
despesa ptiblica num contexto de aumento do desemprego. Desprotegeu-se quan-
do o risco subiu.

Esta nova 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 protecao 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 prote¢ao no desemprego. O hiato pandémico nao alterou a trajetoria da
politica.

As prestagdes de desemprego perderam valor real, eficdcia na prevencao da
pobreza e a protecdo maxima que conferem degradou-se. Mas ndo ha sinais de
agendamento de reformas da protegao 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
0s problemas emergentes no mercado de trabalho e as novas respostas para a en-
frentar, mas é também necessario repensar a protecao que temos e revisitar o recuo
da altima década e meia.
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