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Apresentacao

1 Introducao

A primeira finalidade da apresentacdo deste texto, neste momento, é sujeita-lo a
uma audic¢do publica. Ele é, no entanto, uma proposta concreta, em que se assume a
op¢do por uma matriz de analise precisa, entre varias possiveis. Possui, além disso,
uma identidade prépria, que pode ser caracterizada do seguinte modo:

- E uma andlise critica comprometida uma observacgio rigorosa do que se
considerem aspetos cruciais do problema portugués, cuja definicao é
importante para as alternativas de governacio que também
apresentaremos;

- Os diagnosticos estdo na base das alternativas que, embora de forma
desequilibrada, ocupam o espago publico em Portugal e na Europa;

- Nao se assume que os diagnoésticos sejam faceis, triviais e naturalmente
partilhaveis; pelo contrario, acha-se que ha ainda um défice elevado ou um
desequilibrio grave em matéria de interpretacdo da crise em Portugal;

- Atribui-se muito valor ao conhecimento académico disponivel, reconhece-
se-lhe a controvérsia que lhe é inerente e encara-se o pensamento critico
como fonte de solugdes; na verdade, a autonomia do saber académico, a sua
persisténcia, o modo longo como é formado, a independéncia face a poderes
imediatos e a relacio que mantém com a densidade dos problemas da
sociedade - e ndo com problemas ou questdes segmentadas e transitorias -
tornam esse conhecimento um recurso que deve estar disponivel para a
discussao no espaco publico e para o seu enriquecimento pratico;

- Optou-se deliberadamente por uma matriz de problemas e anadlises; o
ambito podia ser outro, mas elegeu-se este como o mais util para a primeira
edicdo do relatério;

- Essa matriz é delimitada; ndo se incluiram todos os assuntos possiveis;
escolheram-se os que formam um campo com significado e utilidade.

A matriz do relatério formou-se através de cinco pontos essenciais:

- Sublinha-se a sobredeterminacao europeia da crise e a sua forte vinculagao
a arquitetura institucional da UEM, destacando-se o papel da légica
financeira internacional e do sistema bancario; trata-se criticamente a
relacdo que as decisdes internas tiveram com o quadro geral de governagdo
da economia, mas rejeitam-se as teses moralistas e recusa-se a ver a
economia portuguesa como um ponto solto, desligado do seu contexto, das
relacdes institucionais em que se envolveu, assim como se presume que tais
relacoes tanto podem ser viabilizadoras da sua estruturacao progressista
como geradoras de dependéncias perturbadoras - e foi esta ultima que



predominou num ultimo grande ciclo de insercao externa de Portugal, o de
parte constituinte da UEM.

- Assume-se a austeridade como uma forma de economia politica, que
conheceu alternativas nas fases iniciais de “gestdo” da crise, mas que a
seguir passou a ser sistematicamente formulada tendo em vista agir sobre o
modelo social e politico, revolucionando-o estruturalmente através do
modo como considera o trabalho e o Estado: ndo se assume a austeridade
nem como necessidade “técnica” e “transitoria”, nem como condicdo
funcional para uma fase seguinte, posterior a “corre¢do”, em que o
progresso ocorresse naturalmente.

- Mostra-se que estamos perante roturas violentas introduzidas na forma do
Estado e da governacao, disso sendo prova o modo como a questdo social se
tornou objeto de judicializagdo, quando noutras fases foi matéria que
calibrava positivamente o modelo de desenvolvimento, através de
consensos que consagravam lutas sociais anteriores e davam aos processos
inclusivos a centralidade que hoje é ocupada pela exclusio e pela
desvalorizac¢do interna.

- Da-se muita importancia ao principal alvo de desvalorizacao, o trabalho e os
saldrios. O lugar dos salarios diretos e dos indiretos - sendo estes os que
decorrem das politicas sociais e das politicas publicas de regulacdo estatal e
da definicao de direitos - na economia politica da austeridade é, com efeito,
decisivo e isso esta demonstrado quer nos danos que a sua desvalorizagdo
provoca na economia, quer na obsessdo que rodeia a sua “reforma
estrutural”.

- Para além desta racionalizacdo, faz-se no relatério um ensaio original de
quantificacao das transferéncias de riqueza do trabalho para o capital,
apenas em resultado de uma concreta alteracao da legislacao laboral;
demonstra-se que é de uma reversao muito problematica e perigosa do
sistema social e politico que se trata, e nao de uma simples necessidade da
economia, que, alias, reage negativamente a baixa dos custos unitarios de
trabalho, aumentando a recessao.

Este relatorio é, assim, o resultado de uma combinacdo analitica entre economia
politica, avaliacao do quadro europeu, analise da nova questao social, compreensao
do significado da judicializacdo da politica e visibilizagdo da natureza das novas
relacdes assimétricas em construcao, sejam elas as relacdes laborais ou sejam as
novas dependéncias numa sociedade europeia fragmentada e marcada pela
decomposicdo do seu modelo inicial.

Estas varias dimensdes, que a seguir se apresentam, interpretando-se o seu
conteudo, sdo pois as marcas deste relatério, isto é as teses que o compdem.



2 A economia politica da integracao assimétrica e da financeirizacao

E, de facto, de economia politica da integragdo europeia que comeca por se falar
para situar a integracdo assimétrica que se gerou no plano comunitario. A moeda
Unica, desacompanhada de qualquer dos restantes mecanismos que siao proprios
da politica econémica e social de uma zona soberana, desabrigou o conjunto da
unido e, muito particularmente, os paises periféricos, que deixaram de dispor de
politicas cambial, de controlo de capitais e de criacao de crédito préprias e nem
por isso passaram a ter politicas orcamentais, industriais, fiscais ou sociais
comuns. O beneficio deste processo foi para o capital financeiro europeu e para as
fracdes mais internacionalizadas do capital industrial e, portanto, para os paises
onde se localizam e que nao carecem do mesmo modo dos instrumentos de agao
que faltam: assim se gerou uma assimetria estrutural europeia com consequéncias
devastadoras para as periferias e, a prazo, para o préprio centro.

E esta a razdo por que falamos de sobredeterminacio externa. Com a
particularidade de Portugal ser uma das economias periféricas que, desde a
preparacdo para o Euro, regista uma estagnacdo prolongada, com défices
continuados da balanca corrente, originando um endividamento externo elevado.
Os défices periféricos articulam-se com os excedentes centrais e estes impelem o
capital financeiro que lhes corresponde a processos de reciclagem através do
crédito junto dos paises deficitarios. Foi isso que fizeram, com especial intensidade
nalguns momentos.

E verdade que os Estados nacionais tiveram um papel relevante na criagio
de uma integracdo monetdria deste tipo. Porventura porque alguns tentaram um
compromisso (impossivel) entre liberalizacao financeira e auséncia de um modelo
positivo de governacao da sociedade e da economia a escala europeia, por um lado,
e manutencdo dos pilares do Estado social no plano interno, por outro. Nao se
compreendeu que o Estado social é um dos instrumentos de formag¢do do proprio
modelo de economia e da geracdo de capacidades na sociedade, e ndo um custo
adicional, separado e ajustavel a uma esfera econémica e financeira alheia, que o
tolera ou condena. E certo que o “segundo projeto de integracdo” iniciado com o
Ato Unico de 1987, prosseguido com Maastricht em 1992 e que culminou com o
Euro, estava ofuscado pelo sucesso da convergéncia real registada e isso nao teria
permitido ver que estava em curso uma mudanc¢a radical do regime de politica
econdmica e o desencadear de uma profunda divergéncia, tanto real como
nominal, entre os paises europeus e até da uniao com outras zonas do mundo.

Mas o que também é central é o argumento, que apresentamos, da
financeirizacdo das sociedades, entendida como o dominio crescente e “livre” das
esfera financeira, contribuindo para a perda de soberania econdémica e politica.
Privatiza¢do da banca, abolicao do controlo de capitais, desregulamentac¢do rapida
e “desligamento” relativamente aos bancos centrais, junto de quem a banca
comercial tinha reservas obrigatoérias elevadas que passam a circular sem baias
como oferta generalizada de crédito, descompartimentacdo dos mercados
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financeiros, “inovacdo” financeira, eis o ingredientes desse processo. Uma
confianca plena (e imprudente) nas “forcas do mercado”, sem nunca olhar as
“fraquezas do mercado”, e uma aposta acritica no lado da oferta, tomando como
provada a realizacdo das suas virtudes, completou o quadro em toda a sua
amplitude.

No caso portugués, assistimos ao que designamos um “financeirizagao
hibrida”: um processo associado a expansao do capital mobilizado pela banca (e
ndo tanto do titularizado), refletida no crédito abundante e no papel de uma moeda
sobreapreciada, viabilizada por afluxos de capitais estrangeiros e ndo separavel da
insercdo na UEM, o que lhe permitiu ndo ter de acumular grandes reservas de
moeda estrangeira para garantir a estabilidade da taxa de cdmbio, como
aconteceria se isto ndo se verificasse.

O sector bancario foi, entre nés, “centro nevralgico da acumulacdo
financeira”, ao promover um endividamento elevado e ao ndo conservar a posi¢ao
equilibrada que teve até final dos anos 90 e ao degradar os racios entre depdsitos e
empréstimos. A integracdo pelo financiamento e pelo endividamento foi o nome
proprio da integracdo monetaria na zona euro e o inicio da crise financeira nos
EUA foi o acelerador desse processo, pois nesse inicio, a periferia europeia e
Portugal foram uma “boa praia” para onde se transferiram os créditos que
necessitavam de manter a sua circulagdo. O BCE foi, a seguir a crise financeira
iniciada nos EUA, o lugar de refligio para a manuten¢do do papel destacado da
intermediacdo bancaria em Portugal. Quer dizer, tanto a esfera financeira privada e
dita “de mercado”, como a esfera publica de uma soberania monetaria europeia
distorcida, foram boas para dar ao sector bancario o lugar de comando da
economia portuguesa que ele desempenhou sem limites. Se o papel da banca fosse
apenas o de intermediacdo financeira perante os desequilibrios estruturais da
economia portuguesa, o problema do endividamento nacional ndo seria do
montante que assumiu.

Os problemas gerados sao variados: escassa capacidade competitiva face ao
exterior, reducdo da taxa de investimento, economia distorcida pela posicdo
comoda do sector dos bens ndo transacionaveis, incentivado por privatizacdes
igualmente cdmodas, desindustrializacdo, destruicdo do emprego. Num contexto
de financeirizacdo como o que ja foi referido, o proprio reequilibro da balanca
corrente através de uma maior exportacdo de bens e servicos ndo deve fazer
esquecer passa a registar-se uma muito mais volumosa cedéncia de rendimentos
ao exterior sob a forma de rendimentos do investimento, a maioria dos quais sao
“investimento” financeiro puro, quer dizer, desligado da economia e da produgao.



3 As crises que ha na crise: a austeridade como escolha deliberada e politica

A imposicdo de uma economia politica da austeridade foi feita através de uma
intensa tentativa de demonstracdo de que esta é a solugdo unica, obrigatoria,
incontornavel. O argumentario é conhecido. Tomam-se as economias como
entidades estaticas e ndo como sistemas; como dados e ndo como realidades sobre
as quais se pode agir de formas diversas e alternativas. Ora, ficou bem demostrado
pela forma como a Unido Europeia foi formulando o problema que havia varias
formas de encarar a crise e varias formas de a enfrentar: como crise financeira,
primeiro, agindo sobre o sistema financeiro; como crise de bloqueamento
recessivo da economia, depois, intervindo em termos expansionistas, e, finalmente,
como crise de confianca dos mercados, postulando-se que tal implicava uma légica
sistematica de austeridade. Quer dizer, a ultima formulacdo da crise - aquela que
se revelou desastrosa - foi a que escolheu intervir nos fundamentos basicos da
organizacdo social e politica, isto é, a que escolheu considerar os mercados como o
fulcro essencial e indiscutivel da determinacao dos padrdes de vida coletiva,
submetendo as suas razdes os restantes mecanismos de coordenacdo econdmica
social e politica, isto é, as empresas, as comunidades, as organizag¢des e o Estado.

Esta determinacao ideoldgica fundamental foi insensivel aos resultados positivos
das solugdes anteriores a austeridade e foi estrutural e friamente serventuaria do
principio de reversdo constitucional (em sentido ndo apenas juridico) da
organizacdo coletiva, independentemente dos custos materiais e sociais e
simbolicos que ele implicava e que se representam na "inovagdo destrutiva” que a
austeridade é.

A chamada governacgdo econémica, culminando no pacto or¢gamental, com a regra
que estipula um défice estrutural inferior a 0,5% do PIB nominal é um instrumento
principal da gestdo da crise pela austeridade, sendo admissivel encara-lo como o
modo de assegurar a reserva de espaco social e politico para os poderes e os
interesses dos mercados, através do recuo compulsivo da esfera publica e das suas
capacidades de acdo. Na verdade, ha uma outra governacdo da economia na Unido
Europeia que se nao se assume e que poderia constituir um contributo
progressista, tanto para a resolucdo dos problemas existentes como para um
estruturacdo capaz do espago comunitario.

A “gestao” da crise atraveés da austeridade tem factos caracteristicos que a definem
lapidarmente: a reducdo da riqueza criada na economia (recessdo e diminuicao do
PIB e do emprego), o bloqueamento das relacdes que produzem dinamica
econdmica e social (relagdes saldrios/procura, procura/emprego ou
emprego/investimento), por exemplo. E hd um facto singularmente expressivo: o
aumento da receita fiscal sem considerac¢do dos principios basicos da justica fiscal,
tendo como uso preferencial dessa receita a remuneragdo dos ativos financeiros de
credores, especialmente externos, em vez de qualquer outra finalidade como, por
exemplo, a redistribuicdo do rendimento através do emprego.



Conhecem-se as convicgdes expressas acerca da relagdo entre austeridade,
entendida como desvalorizagao interna, e consolidagdo or¢camental, por um lado, e
fé nos resultados expansionistas de tais a¢des, por outro. Sabe-se, em particular,
como surge neste contexto outro mecanismo decisivo do processo de reversdo
social e politica, a chamada reforma laboral, entendida essencialmente como
fragilizacao das condi¢des negociais dos trabalhadores e redugdo dos seus salarios.

Os efeitos recessivos de tudo isto, cedo intuidos e demonstrados por muitos,
demoraram a ser reconhecidos na letra dos documentos oficiais, designadamente
nas avaliagOes e revisdes do memorando. Hoje tem-se a mais completa das nogoes
acerca do dano causado por uma das interpretacdes da crise, a que esteve
funcionalmente ligada a uma opg¢do politica e ideoldgica que apostou ou se
submeteu a um processo profundo de reversio do modo da nossa organizacdo
coletiva. Ndo pode ser, pois, pela necessidade ou valia da solucdo econémica que a
austeridade pudesse conter que ela se mantém. A sua condicdo errada e nociva
esta demonstrada nos caminhos que a economia tomou. Importa também discutir-
lhe os mais profundos significados politicos e societais.

4 Uma mecanica precisa: transferéncia de riqueza do trabalho para o capital

Estd demonstrada a centralidade ocupada na “gestdo” da crise pelas relacdes
laborais, pela posicdo atribuida ao trabalho, pela reversao profunda das leis
econdmicas e sociais que presidiram a formacao de uma parte importante dos
salarios, tanto os diretos como os indiretos, durante as fases em que o capitalismo
desenvolveu mecanismos inclusivos na base dos quais assentou processos de
crescimento e difusao de bem-estar. Ninguém duvida do significado profundo e
volumoso de tais mudangas, tanto pelos efeitos recessivos que produzem como
pelo seu efeito material diferenciado entre grupos sociais, com ganhos para uns e
perdas para outros. Sdo, no entanto, finos e prolixos os modos como se
concretizam.

A quantificacao aqui feita da transferéncia de riqueza do trabalho para o capital,
implicita num aspeto da legislacao laboral, quando esta altera direitos, diferencia
as posicoes e introduz uma légica regressiva, nao revela apenas que falamos de
percentagens muito significativas da riqueza nacional, revela ainda esta em curso
um processo de fragmentagdo do trabalho, cheio de riscos para a coesao social.

0 exercicio proposto é muito simples: analisa apenas a terceira altera¢dao ao Codigo
do Trabalho feita pela Lei 23/2012. Nao se trata, obviamente, de redugdes nos
salarios nominais de base. Trata-se apenas de alterar o que regula o trabalho
suplementar, o periodo de descanso compensatério, a compensagao por
despedimento e a reducdo do niimero de feriados. Considerando apenas os mais de
400 mil trabalhadores que realizam horas extraordinarias, é possivel estimar uma
transferéncia dos trabalhadores para as empresas da ordem dos 2 mil milhdes de
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euros, a que haveria ainda que somar as perdas dai resultantes para a seguranca
social.

Este valor é equivalente ao que esteve em causa na discussdo sobre a alteracao da
TSU, que motivou uma reacdo enorme dada a sua forma clara e facilmente
percetivel. O que é assinalavel é que agora, no singelo exemplo analisado, o assunto
se tornou intersticial, dissimulavel e difuso, sendo portanto muito muito menos
aprendivel para o debate publico. E, por isso, de erosdo das relacées sociais e, em
particular, das laborais que se trata. E um problema profundo de desvalorizacdo
interna sobre o qual é necessario refletir para definir as alternativas.

5 A erosao da coesao social e a erosao do Estado Social: a crise na
administracio e nos servigos publicos

Sabe-se que os efeitos da crise - isto é, o modo como a crise é “gerida” - sdo muito
fortes e negativos na vida dos cidaddos, especialmente nos mais desprotegidos,
que vém os mecanismos de prote¢do que os rodeiam sujeitos a um risco grave. A
intervencdo social, tal como ja vimos antes para as relacdes Estado/mercado e
para as relagdes laborais - é um espelho fiel das légicas prevalecentes. Os regimes
de protecdo social sdao objeto de mudancgas profundas e isso ndo é apenas uma
alteracdo do modelo constitucionalmente adotado em Portugal, que ao longo das
ultimas décadas se procurou que recuperasse de atrasos congénitos, frutos da sua
natureza tardia, contemporanea de Abril, e que se admite que foram desafiados
positivamente pela comparacdo com Estados mais avancados associada a
integracdo europeia, o que legitimava um alargamento de direitos e de esquemas
de provisao.

0 “ajustamento” do modelo agora em curso tem uma dimensdo material concreta e
de consequéncias profundas, que sao do campo do proprio funcionamento do
Estado enquanto administracdo. Sao esses impactos que aqui se analisam para
avaliar como a austeridade comporta efeitos significativos nos servicos publicos,
reduzindo-lhes a capacidade de resposta perante necessidades crescentes de
protegdo, diminuindo-os em termos absolutos e produzindo transferéncias para
outras esferas de responsabilidade, o que tém como consequéncia a instalacdo de
uma nova relacdo entre Estado e sociedade, deslocando para esta aquilo que
normativa e substantivamente compete a esfera publica.

Portugal é, dos paises mais afetados pela crise, aquele em que os efeitos da
austeridade tém uma distribuicdo mais claramente regressiva, concluiu um
relatério comunitario. Isto, que deveria comportar um novo desafio para os
servicos publicos, encontrou-se, porém, com uma reducdo dos mecanismos de
intervencao, sejam eles os que resultam da reduc¢do dos beneficios, da eliminacao
de servigos, do aperto das elegibilidades, da diminuicdo de recursos, de l6gicas de
privatizagdo ou de aligeiramento de procedimentos.



Os problemas estruturais da pobreza e das desigualdades avolumam-se, visto que
se sabe que, em Portugal, a sua reducdo depende criticamente das acdo e das
transferéncias publicas. O caso surpreendente da reducdo de beneficiarios quando
o contexto é de agravamento e maior difusdo das dificuldades, convida a pensar
“ao contrario”, isto é, num contexto em que as prioridades fossem outras e se
encarasse de forma inversa a distribuicdo das dificuldades, com salvaguarda de
limites absolutos claros e com formas ativas de reconstituicdo da coesdo social,
mesmo perante objetivos dificeis. Nesse caso, ndo estariamos a falar de inversao do
papel dos servigos publicos e muito menos estariamos a constatar que a retracao
do Estado traz implicita uma expansao do mercado. A questao de fundo é que a
capacitacdo da populagcdo numa trajetéria deste tipo comporta um risco grave, que
tem de ser interpretado como um risco tanto para a coesdo social como para a
constru¢do de uma economia robusta.

6 Excecionalidade e roturas na forma do Estado e do poder politico

Os problemas econémicos, sociais e laborais ndo escondem um problema politico
de fundo. Desde que, em 2011, o Tribunal Constitucional foi chamado a
pronunciar-se sobre o Orcamento de Estado que se tornou claro que ha uma
questdo associada a “institucionalidade do Estado de Direito Democratico e Social,
tal como o consagra a Constituicao da Republica”.

\

Sdo trés os pontos principais presentes dessa discussdo: a compatibilizacao entre
excecionalidade e constitucionalidade; a judicializacdo da questao social e a forma
de exercicio do proéprio poder politico.

O primeiro ponto mostra que ha “dois constitucionalismos” em confronto, “um
formal e outro material”. “Ao constitucionalismo do Estado de Direito, ancorado no
texto da Constituicio da Republica e cujo nucleo é a afirmagcdao da
multidimensionalidade incindivel do regime democratico (democracia politica,
democracia econdmica, democracia social e democracia cultural), esta a contrapor-
se um constitucionalismo da excecionalidade”.

Esta judicializagdo da politica centrar-se na questdo social e chama-se-lhe
“ativismo judicial”. O facto de ser uma instancia como o Tribunal Constitucional a
ter de intervir nestes dominios mostra até que ponto vai o esforco para os desligar
da matéria de que fazem parte. Trata-se, com efeito, de obscurecer a ideia essencial
de que os direitos, a negociacdo justa, a seguranca dos compromissos e das
expectativas sdo parte da legitimidade que forma o poder politico, assim como sdo
parte de um modelo econémico e social que se queira capacitar.

Quer dizer, terceiro ponto, que a normatividade introduzida na nossa ordem
politica pela austeridade é expressdao da “supremacia politica de entidades nao
eleitas e que, a coberto de um alegado estado de necessidade induzido pelo
suposto risco de colapso do financiamento das responsabilidades do Estado, impde
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um redimensionamento drastico do perimetro dos direitos e dos servigos publicos
que lhes dao suporte e substitui a seguranca juridica pelo primado da
imprevisibilidade”. Sem que tal tenha sido assumido ou legitimado pelo quadro
institucional em que vivemos, e que nao foi democraticamente revisto.

A designacao das medidas sobre as quais o Tribunal Constitucional intervém como
“reformas estruturais” visa retira-las que do controlo democratico e jurisdicional
formal que tem sido tradicdo europeia, pois elas ndo podem deixar de ser vistas
como agdes que tendem a atingir o Estado Social tal como ele foi concebido e
legitimado. E, em todo o caso, de “uma erosio com forca inédita” que se trata,
estando em causa saber-se se constituirdo uma reconfiguracao radical. Nesse caso,
¢ perante uma rotura da forma do Estado e do poder politico que estaremos,
sabendo-se que isso careceu de legitimidade e mostrou a natureza generalizada da
reversado procurada pela “gestdo” da crise.

7 Nota final

Sendo esta a matriz do relatério que apresentamos, deixou-se aqui realcado o
investimento que fizemos na selecio dos elementos fundamentais que nos
permitem compreender a crise e destacar os seus aspetos cruciais, que ndo sdo
apenas econdmicos e financeiros. Sao sociais e politicos, assim como sdo europeus
e nacionais.

O diagnostico, repete-se, contém as alternativas. Mas isso ndo quer dizer que elas
ndo devam ser explicitadas, de modo propositivo. Faremos isso num capitulo final,
a concluir depois da audi¢do publica e da conversdo desta versdo proviséria em
versdo acabada. Intui-se que as propostas e as alternativas darao énfase especial
ao trabalho, ao emprego e as salarios e a sua inclusdo num modelo econdmico e
social progressista, a resolucdo das enormes constricoes financeiras que
desestruturam a economia e a prépria capacidade de deliberacdo democratica, a
reorganizacdo da capacidade produtiva do pais e, enfim, a uma forma de Estado
Social que seja elemento fundamental da dinamizacao da economia e da sociedade.

JOSE REIS



Capitulo 1 |
Compreender a Crise: A economia portuguesa num quadro europeu
desfavoravel

José Reis, Joao Rodrigues, Ana Santos e Nuno Teles

1.1 Introducao

Nunca como nos dias que correm foi tao claro em que consiste a economia politica
da austeridade: trata-se de promover deliberadamente a desvalorizagdo dos
recursos do pais, de postular uma politica orcamental recessiva e de, a partir dai,
estabelecer a base para uma redefinicdo regressiva do lugar dos diferentes grupos
sociais na reparticdo do rendimento nacional, com a correspondente alteracdo das
relacdes sociais até entdo prevalecentes. Os alvos sdo o trabalho e as remuneracgées
salariais diretas e indiretas, ou seja, as que estao associadas aos servicos publicos
que capacitam e as regras laborais e prestacdes sociais que protegem quem
trabalha ou trabalhou (Reis, 2013).

Este processo tem como antecedente a formacao de uma multidimensional
economia de dependéncia nacional face ao exterior, resultado do atrofiamento da
capacidade produtiva interna, que culminou numa divida externa recorde, e cuja
formacdo é sobredeterminada por uma arquitetura institucional da integracao
europeia, consolidada sobretudo a partir de Maastricht. E aqui, alias, que assenta o
desenvolvimento desigual da Unido Europeia e a reversao das logicas inclusivas
que em alguns momentos prosseguiu. Os principais mecanismos e os resultados
hoje visiveis desta articulacdo entre dependéncia e integracao, no quadro de uma
cada vez maior saliéncia das divisoes centro-periferia e credor-devedor, tém de ser
criticamente interpretados. E o que nos propomos comecar a fazer neste capitulo,
mobilizando um quadro analitico de economia politica que consideramos
indispensavel para se compreender alguns dos elementos mais salientes da
trajetoria da economia portuguesa - dos imbricados processos de europeizacao e
financeirizacdo ao endividamento externo recorde, culminando na desvalorizagao
interna associada a austeridade -, num contexto europeu cada vez mais
desfavoravel a politicas de desenvolvimento auténomo e inclusivo.

Este quadro permitira sublinhar dois pontos, sob a forma de teses. Em
primeiro lugar, ndo é possivel compreender uma economia crescentemente
dependente sem identificar a forma como as dinamicas internas foram sobretudo
determinadas por acontecimentos externos, cujo impacto cada vez mais forte
muito deveu a decisdes politicas internas de reforco da integracdo da economia
portuguesa. Em segundo lugar, o crescente peso da esfera financeira e do
endividamento externo permitiu adiar a revelacdo da incompatibilidade entre
alguns desenvolvimentos progressivos no campo social registados e a economia
que estava em construcdo, “incrustando” de forma temporaria o neoliberalismo.
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Neste contexto, a atual crise e as respostas politicas em curso podem ser
interpretadas a uma nova e mais correta luz.

1.2 Contextualizar a economia portuguesa: uma analise de economia politica
da integracao europeia

As andlises convencionais sobre as origens dos presentes problemas da economia
e sociedade portuguesas no contexto da integracdo europeia tém colocado o acento
tonico na incapacidade, revelada pelos agentes econdmicos nacionais, em especial
pelo Estado, em compreender as, e promover a adaptacao as, exigéncias colocadas
pela “passagem de ‘pais da coesdo’ a ‘pais da moeda unica’”, o que teria sobretudo
requerido superar politicas publicas nacionais facilitistas e miopes (Mateus, 2013:
16). Estas politicas teriam entao contribuido para que europeiza¢do da economia
portuguesa, auxiliada pelas decisdes em torno dos fundos estruturais, tenha sido
marcada pelos privilégios dados aos “sectores virados para dentro sobre as
oportunidades do mercado interno europeu e da globaliza¢do”, ao “consumo sobre
o investimento”, a “promocdo da coesdo sobre a constru¢do da competitividade”,
ao “presente sobre o futuro” (Mateus, 2013: 554). Este tipo de analises, em ultima
instancia tributarias de uma narrativa autoculpabilizadora, acaba por legitimar as
atuais politicas de austeridade recessiva e de reforma estrutural regressiva,
obscurecendo o papel das regras e das instituicdes europeias, ou seja, o papel das
principais causas dos reais problemas nacionais, de resto em grande medida
partilhados com outros paises europeus que também ocupam uma posicdo
semiperiférica no sistema mundial e periférica no quadro da Unido Europeia (UE).
Subjacente a este tipo de andlises estd no fundo a ideia equivocada que nestas
regras europeias a trajetoria nacional podia ter sido distinta se tivessem sido
outras as decisdes tomadas a escala nacional.

Em contraste com a visao convencional, é necessario sublinhar que as
principais transformacgoes e choques estruturais que explicam a dificil conjuntura
nacional tiveram sobretudo origem num processo de integracao externa, europeia,
cujas linhas de forga principais - nao explicitadas, nem legitimadas - estiveram
associadas, sobretudo depois de Maastricht, a uma perda, aceite e promovida
internamente, e ndo compensada noutra escala, de instrumentos essenciais de
politica publica de crescimento e de desenvolvimento. Assim se reduziu
substancialmente a margem de manobra nacional, sendo que os instrumentos de
politica econémica que ainda estdao disponiveis a escala nacional tendem, neste
contexto, a ter um uso enviesado e perverso: trata-se de usar a politica fiscal para
procurar seduzir os capitais, por exemplo através da reduc¢do do IRC, ou a politica
social e de regulacao laboral para baixar os custos do trabalho; como todos os
outros paises tendem a fazer o mesmo, num processo mais ou menos
descoordenado, o resultado global é uma transferéncia de rendimentos do



trabalho para o capital e um mercado interno europeu desnecessariamente
contraido por uma orientagdo de politica que supostamente o deveria estimular.

Mais concretamente, a chamada integracdo assimétrica europeia,
decisivamente refor¢cada com a instituicao da Unido Econémica e Monetaria (UEM),
implicou que a Europa tenha reduzido drasticamente as suas capacidades de
desenvolvimento e integracdo, desequilibradas pela ténica dada a moeda tnica,
nao cuidando de nenhum dos restantes mecanismos que podem compor uma
politica econdmica e social prépria de zonas com soberania verdadeiramente
partilhada. Na verdade, o poder fatico das convicgdes que privilegiam o papel dos
mercados, e muito em especial dos mercados financeiros, fez socobrar o poder da
deliberagdo politica democratica. Tudo isto ocorreu ao mesmo tempo que os
Estados iam prescindindo de instrumentos centrais da sua capacidade soberana
para pilotar a economia: da moeda, e logo da politica cambial ou da possibilidade
de recorrerem ao financiamento por parte do seu Banco Central, ao controlo da
circulacdo de capitais e da criacdo de crédito, passando pela totalidade da politica
comercial e pelo essencial de politicas orcamental e industrial constrangidas por
regras excessivamente conformes a intensificacdo da acdo das forcas do mercado
global no continente. Quer isto dizer que o essencial dos instrumentos de politica
econdmica que ndo foi pura e simplesmente perdido foi transferido para
instituicdes europeias sem mandato e preocupa¢do democraticas, como o Banco
Central Europeu, dotado de um mandato estreito de controlo da inflacdo e, pelo
menos até a crise, confiante na hipétese dos mercados financeiros tao eficientes
quanto mais liberalizados. A escala de uma Zona Euro cada vez mais heterogénea
nao foram criados os instrumentos de compensacdao adequados: apenas acabou
por existir moeda Unica com um or¢amento residual e com transferéncias, sob a
forma de fundos europeus, cada vez menos capazes de contrair as forgcas do
desenvolvimento desigual, sem fiscalidade e divida publica comuns, sem um
Tesouro ligado a um Banco Central; existem regras do mercado interno estritas,
vocacionadas desde o impulso liberal do Ato Unico, em 1987, para levar a logica da
concorréncia mercantil a novas areas e para impedir politicas de protecdo das
industrias nacionais; existe, também associado ao impulso liberal europeu do final
dos anos oitenta, liberdade de circulagdo de capitais, de que beneficiou o capital
financeiro e as fragdes mais internacionalizadas do capital industrial, que
passaram a poder arbitrar entre distintos regimes de regulacao laboral, social e
financeira, favorecendo a sua conformidade progressiva, ainda que a ritmos
desiguais, com os seus interesses.

Esta assimetria estd no coracdo da crise europeia e das suas especificas
declinagdes nacionais, ja que os paises que participaram neste processo de
integracdo tinham distintas capacidades de o influenciar e moldar, de acordo com
os interesses e as ideias prevalecentes a escala nacional e, sobretudo, tinham
distintos pontos de partida em termos de apetrechamento econémico e distintas
correlacbes de forcas sociais. Ndo admira que varios mecanismos tenham
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contribuido para consolidar a ja referida fratura economico-financeira, e logo
politica, entre o centro e a periferia europeia. Desta forma emerge uma das teses
de economia politica deste capitulo: as principais contradi¢des das sociedades
periféricas e dependentes sdo sobredeterminadas externamente, neste caso pela
economia politica e pela politica econdmica associadas a integragdo europeia.

Esta sobredeterminacdo externa gerou padrdes simultaneamente comuns e
especificos nas sociedades periféricas. A especificidade portuguesa, no quadro da
Zona Euro, consistiu em nado termos assistido a formagdo de bolhas significativas
nos ativos (reais e financeiros) e/ou a uma expansao do consumo, como aconteceu
na Irlanda, Espanha ou Grécia, durante os ultimos dez anos. Ao contrario destes
paises, e tal como a Itdlia, o Euro esteve associado, em média, a uma continuada
estagnacao econdmica até a crise de 2007-2008. De facto, o colete-de-forcas do
Pacto de Estabilidade e Crescimento, aprovado em 1997, ja configurava um circulo
vicioso de problemas nas financas publicas, dadas as ultrapassagens dos limites
fixados para o défice orgcamental devido aos problemas econémicos, por sua vez
provisoriamente debelados a custa do crescimento. Mas foi com a crise que os
problemas da divida publica assumiriam uma dimensao critica nova, pois até ai
esta ndo se tinha destacado da média europeia, nao autorizando assim as versdes
que veem na despesa publica a expressdo da irresponsabilidade nacional. O que é
importante, isso sim, é que Portugal, tal como quase todos estes paises periféricos,
registou neste periodo continuados défices da sua balanca corrente, uma situacdo
de crescente endividamento externo, sobretudo privado, em termos brutos, que
atingiria um valor recorde: todos os analistas que ndo alinham na tese
convencional, e equivocada, como veremos, de que estamos perante uma “crise de
divida soberana” identificam alids os défices de balanga corrente como o principal
elemento macroecondmico que todos os paises periféricos, agora em crise, tinham
em comum antes da crise (Blankeburg et al., 2013). E preciso nunca perder de vista
que a perda de competitividade das economias da periferia, redundando em
défices externos em paises como Portugal, Grécia e Espanha, teve como
contrapartida simétricos ganhos nos paises do centro europeu, como a Holanda,
Finlandia e, sobretudo, a Alemanha, que acumularam excedentes nas suas balancas
correntes.

Na literatura convencional, dita das zonas monetarias 6timas (Mundell,
1961), que se debruga sobre os custos e beneficios econémicos da integracao
monetaria entre economias distintas, um dos critérios para avaliar da bondade
deste processo € o da possibilidade de ocorrerem “choques assimétricos”, ou seja,
de ocorrerem crises localizadas, transformagdes externas com impactos negativos,
em determinadas areas, que exijam a mobilizacdo de instrumentos de politica
econdmica, monetaria e cambial, por exemplo, para lhes atender especificamente.
Quantos mais intensos e frequentes forem os tais choques, menos aconselhavel
sera prescindir de instrumentos de politica econdmica. A trajetoria da economia
portuguesa na década de noventa e no novo milénio indica-nos que ndo s6 o



proprio processo de integracio monetaria gerou endogenamente choques
assimétricos, como a adesdo ao Euro coincidiu com transformacdes europeias e
globais, em particular o alargamento da UE a Leste e a adesdo da China a
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC). No entanto, foi no rescaldo da crise
financeira de 2008-09 que o endividamento publico cresceu de uma forma
generalizada, em particular na periferia europeia, pondo em causa a solvabilidade
de alguns Estados, incluindo Portugal. Destituidos de moeda prépria e, portanto,
sem acesso ao crédito dos seus prestamistas de ultimo recurso, os bancos centrais
nacionais, estes paises foram alvo de fortes ataques especulativos. A probabilidade
destes ataques, por sua vez, tinha aumentado devido a financeirizacao da esfera
publica e a remissdo dos Estados a condi¢do de agente econémico como qualquer
outro, sujeito aos mercados financeiros para se financiar. Percebe-se assim melhor
0 aumento das taxas de juro, culminando com pedidos de resgate financeiro. No
fundo, as classicas crises das balancas de pagamentos, cujo foco de especulagado se
colocava na taxa de cambio, tomam agora a forma de “crises das dividas
soberanas”, as quais constituem o novo indicador da capacidade de pagamento das
economias nacionais em contexto de taxas de cambio fixas.

Neste quadro, ndo se pode deixar de reconhecer que o Tratado de
Maastricht foi um marco na instituicio do caminho para uma moeda unica que,
quer pela total dominancia dos critérios de convergéncia nominal entao definidos
para a ela se poder pertencer, quer pela sua futura arquitetura institucional,
representou um triunfo sem precedentes, a escala europeia, das ideias que mais
confianca depositam na natureza benigna das for¢as de mercado, ndo s6 para
promover um desenvolvimento econdémico cada vez mais harmonioso, mas
também para promover futuras rondas de uma integracao politica com cada vez
mais elementos de recorte federal e de superacdao dos Estados nacionais, em
particular da capacidade que estes tinham para mobilizar instrumentos relevantes
de politica econémica. Que as coisas se tenham passado de forma diferente so
ilustra a fragilidade das hipoteses de partida.

Aqui chegados, talvez seja util sistematizar o feixe de razdes, envolvendo
interesses nacionais e de classe e ideologias, que explica a decisdao politica de
instituir a moeda Unica nos moldes em que esta o foi, até porque, no meio de
naturais hesitacdes e de mudancas politicas, a quase auséncia de debate politico é
ilustrativa da conformidade interna com decisdes externas que implicaram ruturas
profundas, uma verdadeira revolucao no regime da politica econémica nacional.

A moeda unica foi concebida pelas elites europeias, em simultaneo, como
uma decorréncia quase inevitavel do Ato Unico, dado que a estabilidade cambial,
vista, desde ha muito, como indispensavel para a realizaciao do mercado interno,
implica, num contexto de livre circulacdo de capitais como ja se vivia, a perda de
autonomia da politica monetdria, o que, ainda que de forma ndo tdo radical, ja
estava inscrito no Sistema Monetario Europeu (SME), um mecanismo de
ancoragem cambial criado em 1979, tendo como moeda de referéncia o Marco
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alemdo. O argumento dito funcionalista, presente na férmula europeia “um
mercado, uma moeda”, segundo o qual os passos dados na integragdao geram
reacOes que favorecem novos passos, foi e continua a ser mobilizado. No entanto,
este argumento é insuficiente, ja que ndo explica, em concreto, a compleicdo que o
Euro, moeda sem Estado, e sem precedentes historicos nesta e noutras dimensdes,
acabou por assumir, ainda que contribua para explicar uma certa complacéncia em
relacio ao que é visto hoje como o grande problema da sua arquitetura
institucional profundamente incompleta: a delegacdo de fun¢gdes monetarias para
instituicdes supranacionais nao foi acompanhada por um or¢amento que apoiasse
a moeda e tivesse capacidade para absorver crises assimétricas, por um banco
central que funcione como verdadeiro prestamista de ultimo recurso ou por uma
“unido bancaria” que assegure que um Euro num banco cipriota tem o mesmo
valor de um Euro num banco alemao. De fato, considerou-se que, tal como a
otimalidade da zona monetaria seria criada endogenamente pela prépria
integracdo monetaria e econdmica, a propria unido politica seria uma espécie de
subproduto da integracdo pelos mercados.

O argumento funcionalista é insuficiente, segundo Spolaore (2013), e tem
de ser complementado pelo argumento dito intergovernamental, ou seja, pelo
papel desempenhado pelos Estados nacionais mais fortes, em especial pelo francés
e pelo alemdo, e por uma analise que inclua as dindmicas ideoldgicas nacionais e
internacionais e as forgas sociais que delas beneficiaram. De forma muito sintética,
pode dizer-se que se o projeto da moeda Unica ja vinha sendo negociado desde
antes da reunificacido alema, a verdade é que esta lhe deu um novo impulso, dada a
preocupacao francesa em ancorar a nova Alemanha ao processo de integra¢do, no
quadro de uma expectativa de poder vir a partilhar poderes de condugdo
monetaria no novo quadro monetario, contrariando assim o primado do Marco, a
ancora do SME entdo existente. De resto, é preciso ndo esquecer que a decisiva
viragem de Mitterrand e do seu Ministro das Finangas de entao, Jacques Delors, de
uma politica keynesiana para uma politica de austeridade, no inicio dos anos
oitenta, por pressdo do capital financeiro, tinha sido, pelo menos em parte,
justificada pelo processo de integracdo, ja que manter uma aposta socialista a
escala nacional teria exigido ruturas com alguns dos elementos da entao CEE. Do
lado do governo conservador alemdo existia certamente a preocupacdo em
mostrar o continuado compromisso com um processo de integracdo que tinha
servido os seus interesses, sossegando os seus vizinhos em relacdo a reunificacdo e
extraindo deles concessdes em relacdo a configuracao institucional da UEM, sem
esquecer as Obvias vantagens para os sectores exportadores alemdes de um
arranjo que impediria muitos dos seus parceiros comerciais de desvalorizar face
ao Marco. De fato, o governo alemdo conseguiu transplantar para a UEM a visao
ordoliberal, centrada na construcdo politica da concorréncia mercantil, e
antikeynesiana, dominante entre as elites intelectuais e politicas alemas, parte
integrante desse feixe de ideias a que se da o nome de neoliberalismo. A prioridade
dada ao combate a inflagdo requeria um Banco Central com um mandato claro
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nesse sentido, protegido das pressoes politicas democraticas e apostado em fazer
do Euro uma moeda forte e de referéncia para os investidores, tal como o Marco
havia sido. A prioridade politica dada a integracdo monetaria pelo dominante eixo
franco-alemao, personificado por Mitterrand e Kohl, num contexto em que a
Comissdo Europeia tinha em Jacques Delors um lider com capacidade de iniciativa
politica, acabou também por refletir o espirito ideolégico de uma época e as forgas
sociais que lhe davam densidade material, em particular as fracdes mais
extrovertidas do capital industrial europeu e o capital financeiro. Embora
continuassem a ter ancoragens nacionais, estas fracdes viam um continente
progressivamente unificado e integrado globalmente do ponto de vista econémico
como sendo conforme com os seus interesses!.

Nado se pode perder de vista que estas transformacgdes europeias foram
parte de um processo mais vasto de crescimento do sector financeiro nos paises
mais desenvolvidos de uma economia politica crescentemente global. Num
contexto de politicas de privatizagdo da banca, de abolicdo dos controlos de
capitais e de desregulamentacdao e descompartimentacio dos mercados
financeiros, a par da inovacao tecnoldgica neste dominio, os mercados financeiros
(bem como os seus agentes, processos e produtos) tornaram-se cada vez mais
influentes na atividade das familias, empresas e Estados, um fen6meno capturado
pelo conceito de financeirizagdo (Epstein 2005; Krippner 2005)2. Nascido da
euforia financeira do final dos anos noventa, este conceito é central na
caracterizagdo do crescente dominio da esfera financeira nos processos de
acumulacdo de capital e de reorganizacdo da producdo a multiplas escalas,
incluindo, como veremos, a nacional (Chesnais 2006)3.

O processo de privatizacdo bancaria e de liberalizacdo financeira,
basicamente concluidos, em Portugal, no inicio dos anos noventa, e de

1 Para uma sintese recente da literatura sobre economia politica da integracdo politica europeia, na
qual nos basedmos, ver Spolaore (2013).

2 Por exemplo, na maior economia do mundo, os EUA, entre 1980 e 2007, o peso dos ativos
financeiros passou de 4 para 10 vezes o valor do PIB e o peso dos lucros financeiros multiplicou-se
por 4, constituindo em 2007 cerca de 40% do total dos lucros (Crotty, 2009).

3 As causas deste processo global sdo, todavia, disputadas entre diferentes correntes de
pensamento econdémico critico. Autores mais préximos do pés-keynesianismo (Epstein 2005; Palley
2007) identificam a liberalizacdo da esfera financeira como o fator decisivo deste processo, por
oposi¢do a uma esfera financeira altamente regulada no periodo subsequente a Segunda Guerra
Mundial. Por sua vez, a Escola da Regulagdo coloca o acento ténico no fim da “relagio salarial”
fordista que teria caracterizado o capitalismo contemporaneo até aos anos setenta, agora
desorganizada pela internacionalizagao da produgdo e dos novos processos tecnolégicos que lhe
sdo subjacentes (Aglietta e Breton 2001, Boyer 2001). Finalmente, a economia politica marxista
divide-se entre varias interpretagdes: a financeirizagdo como solu¢do temporaria para os
problemas de acumulacio de capital das grandes empresas monopolistas dos anos sessenta e
setenta, num contexto de maturidade das economias mais desenvolvidas da Europa, Japao e EUA
(Magdoff e Foster 2009; Sweezy 1987); a financeirizagdo como sendo o resultado de altera¢des do
comportamento financeiro das grandes empresas multinacionais e da banca num contexto de forte
aumento das desigualdades (Lapavitsas 2008); ou profundas transformag¢des no financiamento da
provisao de um conjunto particular de bens e servigos, como as pensdes ou a habitagdo, que
contribuiram para aumentar o peso do sector financeiro (Fine 2010).
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convergéncia nominal rumo ao Euro, que contribuiu para a sobreapreciacdo do
Escudo, e de adesdo a uma moeda estruturalmente forte foram, como veremos,
decisivos para a transformacdo da economia portuguesa numa economia
financeirizada com um elevado endividamento externo.

Daqui decorre uma nova tese de economia politica: procurou-se, e durante
algum tempo conseguiu-se, conciliar um processo de neoliberalizacdo da sociedade
portuguesa, a ritmos diversos, com a manutencdo, e até reforco, de pilares
fundamentais do Estado social, mesmo que ainda longe dos padrdes europeus, que
contribuiu para o legitimar#. Tal conciliacdo s6 foi possivel porque a
financeirizagao registada traduziu-se, numa primeira fase no extraordinario afluxo
de capitais estrangeiros que contribuiu para o crescimento econdémico e para
baixas taxas de desemprego no final dos anos noventa. Isto ocorreu no quadro da
consolidagdo europeia do modelo “neoliberal incrustado”, ou seja, de um projeto
hegemonico assente na expansdo politica das forcas de mercado, que se
institucionaliza nos anos oitenta, mas que tem de fazer concessdes, incorporando e
diluindo ideologias, op¢des de politica e instituicdes nacionais, onde se inclui o
Estado social (van Apeldoorn, 2002). No entanto, o0 modelo de capitalismo que o
Euro refor¢ou nacionalmente tornou-se incompativel com esse mesmo Estado
social, até porque o afluxo de capitais se traduziu num endividamento nacional
com um lastro que elimina a margem de manobra, e sdo agora mais poderosas as
forgas sociais nacionais e europeias que querem resolver essa incompatibilidade
através da fragilizacdo do Estado social, da reducdo do salario direto e indireto, em
vez de se desbloquear a possibilidade de modernizar a economia, o que requereria
outro enquadramento europeu, com outros instrumentos de politica econémica,
que permitissem que fossem outras as variaveis de ajustamento. Para além de uma
taxa de desemprego que quadruplicou desde 2009, a atual divida externa recorde é
a mais importante manifestagdo desta incompatibilidade. Compreender a sua
emergéncia exige olhar criticamente para a grande transformacdo europeia da
economia portuguesa.

1.3 A grande transformacao europeia da economia portuguesa

Portugal adere a Comunidade Econémica Europeia nas vésperas do inicio de uma
grande transformacao na integragio europeia, marcada pelo Ato Unico Europeu de

4 Se tomarmos por referéncia os quatro pilares definidos por Ramaux (2012) para caracterizar o
Estado social enquanto sistema coerente - protecao social, regulacdo das relacdes laborais através
do direito do trabalho, da negociacdo coletiva e das politicas de emprego, servicos publicos
gratuitos e universais no acesso e politicas econémicas com objetivos sociais - podemos dizer que
se registaram em Portugal, desde os anos noventa e até a radicaliza¢do das politicas de austeridade,
a partir de 2010, alguns progressos no pilar da protegdo social, embora a reforma da seguranca
social de 2007 tenha reduzido fortemente as pensdes futuras, e das infraestruturas e servicos
publicos, alguma erosao do pilar de regulacdo laboral, devido a reformas de pendor liberal, e o
progressivo desaparecimento do decisivo pilar das politicas econémicas com objetivos sociais.
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1987, e consolidada anos mais tarde pelo Tratado da Unido Europeia (Maastricht)
de 1992, que institui a Unido Econdémica e Monetdria. Tratou-se do chamado
segundo projeto da integracdo, sendo que o primeiro tinha articulado, desde o pos-
guerra e até aos anos oitenta, um temperado conceito de integracao supranacional,
“a sombra” da hegemonia norte-americana, com uma reconstrucao e reforco, s6
aparentemente paradoxais, de Estado nacionais que se viram capacitados para
ancorar e pilotar, e logo para estabilizar e dinamizar, social e territorialmente,
capitalismos assim tornados mais inclusivos (Cafruny e Ryner, 2007). O Estado
social e os seus pilares, incluindo os da politica econémica de pleno emprego e de
controlo das forcas de mercado, em particular dum sector financeiro fortemente
reprimido por controlos de capitais, enquadramentos do crédito e banca publica,
garantiram, na generalidade dos paises europeus, a inexisténcia de crises
financeiras praticamente até aos anos oitenta e a transmutagdo dos ganhos de
produtividade em procura salarial.

Esta arquitetura institucional foi sendo reconfigurada e parcialmente
desmantelada, em parte gracas ao chamado segundo projeto de integracdo que
comegou no Ato Unico e que culminou no Euro, as duas grandes transformacdes
que, no continente, se inscreveram numa tendéncia internacional para a
reafirmacdo politica da globalizacdo, em especial na esfera financeira, mas ndo sé.
Vejamos entdo os contornos deste segundo projeto europeu e a forma como
contribuiu para uma operar uma grande transformacdo na economia politica
nacional.

Note-se, previamente, que Portugal aderiu a CEE num contexto
internacional muito favoravel e pouco depois de ter saido de uma grave crise de
balanca de pagamentos debelada, no quadro de um programa de ajustamento
patrocinado pelo Fundo Monetario Internacional, sobretudo pelo uso da politica
cambial, por via de uma desvalorizacdo politicamente controlada do escudo,
ajudada pelo controlo de capitais e do crédito. Juntemos a isto a descida abrupta do
preco do petrdleo, com a correspondente melhoria dos termos de troca nas
vésperas da adesdo (1984-85) e prolongando-se para la dela, o crescimento dos
nossos principais parceiros comerciais, num momento em que se deu uma quebra
das barreiras comerciais, sobretudo importante na correcao de uma anomalia - as
reduzidissimas relagdes comerciais com Espanha -, e o influxo de investimento
estrangeiro, dada a nova ancoragem do pais na divisao europeia do trabalho, e de
fundos comunitarios, que alavancaram o investimento publico com efeitos
multiplicadores reconhecidos em infraestruturas sociais e de transportes. Isto num
periodo em que o governo nao hesitou em usar os défices or¢amentais para
impulsionar adicionalmente a economia. Temos entdo alguns dos principais
ingredientes para a retoma de uma dindmica de crescimento econdémico e de
convergeéncia real - o PIB cresceu a bom ritmo na segunda metade da década de
oitenta, o que fez com que a taxa de desemprego tivesse descido de 9,3%, em 1986,
maximo histdrico registado antes da adesao do Euro, para 3,9%, em 1992, e com
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que o PIB per capita portugués, medido em paridades de poder de compra, tenha
passado de pouco mais de 50% da média da UE a 15 para quase 70% no mesmo
periodo, ao mesmo tempo que se dava uma desigual, mas real, modernizacdo dos
padrdes de consumo privado e publico de um pais que viu, entretanto, as
desigualdades crescerem e a pobreza permanecer elevada. Isto quer dizer, em
suma, que os primeiros anos da integracdo foram vistos como tendo sido
globalmente positivos, até porque ainda ocorreram num contexto em que a CEE
“deixou margem de manobra para os governos seguirem as suas politicas
nacionais, tanto a nivel macroeconémico como sectorial” (Amaral, 2006: 127). Para
além disso, a institucionalizacdo progressiva do mercado Unico foi acompanhada
pelo reconhecimento parcial do perigo da polarizacdo, na légica de causagdo
circular e cumulativa alimentada pela operacao das forcas de mercado entre paises
com grandes desniveis de desenvolvimento e de apetrechamento industrial, o que
justificou a reorganizacdo dos fundos comunitirios e a aposta nos fundos de
coesdo de que Portugal, enquanto “pais da coesao”, passaria a beneficiar. Foram
assim varios os mecanismos que ajudaram a legitimag¢ao socioeconémica e politica
da europeizacdo, que contribuiram para que se estabelecesse um consenso
amplamente partilhado e, no minimo, permissivo, numa fase em que a associacdo
entre europeizacdo e neoliberalizacdo comecava a ganhar forca, mas ainda ndo a
maior visibilidade politica e intelectual que tem hoje em dia.

De facto, esta associacdo é retrospetivamente clara nas principais
transformacdes institucionais que ocorreram no capitalismo portugués,
necessariamente conduzidas pelo Estado, mas inscritas, em udltima instancia, nas
exigéncias da integracdo no contexto da constru¢do politica do mercado unico,
sendo a transposicao de diretivas comunitarias para a ordem juridica nacional um
dos mecanismos desse processo de intensa transforma¢do do nexo econdémico-
legal. Tratou-se sobretudo de um exigente trabalho de liberalizacdo dos fluxos
economicos, de incremento interno e externo da acdo das for¢cas de mercado,
aprofundando tendéncias anteriores, em especial na esfera das relagcdes comerciais
e de investimento, mas sobretudo estabelecendo ruturas profundas no
funcionamento de um sector, o financeiro, que foi, e é, absolutamente decisivo.
Observadores de varios quadrantes convergem na apreciagdo de que as
transformagdes institucionais no sector financeiro foram umas das principais,
sendo mesmo a principal, transformacdo registada na economia portuguesa e para
qual o impulso neoliberal na construgdo europeia foi fundamental.

1.3.1 Do mercado unico a moeda tnica

E claro que as dinidmicas de neoliberalizacio neste, como em muitos outros
sectores, assentaram numa profunda imbricacdo entre processos de privatizagao,
de desregulamentacdo e de liberalizacdo. De facto, a privatizacdo do sistema
bancadrio e a liberalizacao financeira portugués durante os anos oitenta e noventa
sdo incontornaveis para se perceber nao s6 a financeirizacdo/endividamento da
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economia portuguesa, mas também a transformacdo do processo de acumulagdo
do capital nacional. Estes processos ocorreram algo tardiamente por comparagao
com os paises do centro capitalista (EUA e Reino Unido), deparando-se com o
constrangimento histérico da nacionalizagao do sistema bancario apds a Revolucdo
de 1974/75. As taxas de juro eram fixadas administrativamente, a banca era
esmagadoramente publica, existia estrito controlo de capitais e a taxa de cambio
era definida através de um mecanismo de ancoragem deslizante relativamente a
um cabaz de moedas estrangeiras, o que permitiu uma desvalorizagdo competitiva
das exportagdes portuguesas.

O processo de liberalizagdo bancaria foi iniciado em 1984, permitindo-se a
constituicdo de novos bancos privados. O primeiro banco privado portugués, o
BCP, é constituido e surgem novos bancos estrangeiros (Mendes e Rebelo, 2003). O
numero de bancos aumentou consideravelmente, passando de 16 bancos em 1984
para 33 no final da década de oitenta (Canhoto e Dermine, 2003). Em 1989, com a
revisdo constitucional desse ano e a possibilidade de reversao das nacionalizacgées,
enceta-se o movimento de privatizacdo da maioria dos bancos publicos (Banco
Totta, Banco Espirito Santo, Banco Portugués Atlantico), com a excecao da Caixa
Geral de Depdsitos, até hoje em maos publicas. Entre 1990 e 1996, a quota de
mercado dos bancos publicos diminuiu de cerca de 74% para cerca de 24%, e a
quota de mercado dos bancos estrangeiros passou de 3%, em 1991, para 9%, em
2000, mantendo o seu peso relativo desde entao (Antao et al. 2009). Os processos
de privatizacdo, por sua vez, permitiram injetar o capital necessario para alinhar
uma descapitalizada banca portuguesa com os critérios de solvabilidade
internacionais.

O sector financeiro apresentou-se, assim, como a vanguarda da
transformacdao da economia portuguesa. Ele estrutura o mercado de capitais,
tornando-se, numa primeira fase, na coluna vertebral da bolsa de valores, e
organiza as subsequentes privatizacdes dos anos noventa. Por outro lado, os altos
custos de entrada neste mercado e o progressivo aligeiramento da regulacdo e
fiscalizacdo das suas atividades davam garantias de prosperidade. O sector
bancario cresce neste periodo inicial a um ritmo impressionante. Entre 1990 e
1995 o numero de agéncias bancarias em Portugal cresceu de 2082 para quase o
dobro com 3876 (Canhoto e Dermine, 2003). No entanto, em resultado de
ulteriores processos de fusido e aquisicao, a atividade do sector acabou por se
concentrar em cinco grandes bancos: Caixa Geral de Depdsitos, Banco Comercial
Portugués, Banco Santander, Banco Espirito Santo, Banco Portugués de
Investimento.

A privatizacdo e liberalizacdo do sector financeiro, terminando com os
limites ao crédito e as taxas de juro administrativas, constituiram um primeiro
conjunto de fatores que contribuiu para o aumento do crédito bancario durante os
anos noventa. Um segundo conjunto de fatores prende-se com a libertacdo das
(mal remuneradas) reservas excedentdrias obrigatoriamente depositadas no
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Banco Portugal, que na realidade equivaliam a um financiamento implicito da
banca ao Estado. A taxa de reservas obrigatérias junto do Banco de Portugal
passou de 17%, em 1989, para 2%, em 1994, em linha com as praticas europeias.
Entre 1990 e 1991, estas reservas obrigatdrias foram transformadas em divida
publica transacionavel a precos de mercado, o que permitiu a queda dos juros
reais, muito elevados desde meados da década de oitenta>. Existe assim um efeito
de quantidade e de preco associado ao crescimento da oferta de crédito em
Portugal, isto é, mais liquidez disponivel e a pre¢os mais baixos, o que favoreceu a
expansao da procura. A expansao do crédito ndo pode, por isso, ser dissociada da
politica monetaria do Estado portugués. O papel do Estado no necessario trabalho
de construcdo politica dos mercados de capitais, impulsionado a escala europeia,
também envolveu a progressiva titularizacdo da divida publica, que passou a ser
transacionada em mercados, sendo que o Banco de Portugal, a partir de 1990,
passou a estar limitado conceder crédito ao Tesouro, num processo de quebra da
ligacao nacional entre Tesouro e Banco Central que haveria de tornar o Estado
totalmente dependente dos mercados financeiros para o financiamento dos seus
défices.

A Lei Reguladora do Sistema Financeiro — Decreto-Lei n? 298/92 - é o
ultimo marco do processo de desregulamentacdo do sector financeiro, transpondo
a diretiva europeia de 1989 para Portugal. No quadro do mercado tnico de bens e
servicos, esta lei procura liberalizar e harmonizar os diferentes sectores e praticas
do sector bancario europeu, acaba com as tradicionais distin¢des entre banca de
investimento e banca comercial, elimina a restri¢cdes a entrada de novos agentes, e
alinha as regras prudenciais do sector com os acordos de Basileia de 1989. Quer
isto dizer que o processo de integracdo europeia é central neste processo, como
Pinho (1997: 2) admite, “sem a necessidade de alinhamento com a legislacdao do
mercado Unico, a desregulamentagcdo bancaria teria sido mais lenta e
provavelmente menos extensiva”. A eliminacdo de todos os controlos nacionais
que impendiam sobre a circulagdo internacional do capital financeiro, traduzindo a
plena convertibilidade do Escudo, é o culminar deste processo de europeiza¢do na
esfera financeira.

Adicionalmente, as proprias privatiza¢des contribuiram para a dinamizagao
nacional e internacional dos mercados de capitais, ja que as antigas empresas
publicas na banca, na industria e nos servicos de rede passaram a ser algumas dos
ativos mais importantes para a capitalizagdo bolsista num pais que foi o campedo
europeu das privatizacdes. De fato, o ciclo de privatizagdes até ao novo milénio
representou, em receitas a precos de 2000, cerca de 23% do PIB, o dobro de outros
“grandes privatizadores”, como o Reino Unido, passando o peso das empresas

5 Esta libertagdo das reservas excedentarias depositadas junto do Banco Central foi no entanto feita
progressivamente, sendo substituidas gradualmente por titulos - certificados de depésito. O
aumento da massa monetaria em circulacdo, alegadamente geradora de inflagao, estava desta forma
limitada, num processo conhecido como esterilizagao.
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publicas de 21,5% do PIB para 8,4%, entre 1990 e 2000, o que compara com uma
passagem, para o conjunto da UE, de 10,9% para 8,5%, (Clifton et al.,, 2006: 743).
Este ciclo ilustrou o compromisso ativo das elites politicas dominantes com um
processo de integracao guiado crescentemente pelas forcas de mercado, e em
especial pelo capital financeiro, até porque serviu para atrair capitais estrangeiros,
ajudando a ancoragem cambial do Escudo e gerando uma parte importante das
receitas das privatizacdes. Estas receitas foram, por sua vez, usadas para amortizar
divida publica. Estes sdo os elementos centrais de uma politica econémica que,
como veremos de seguida, passou a ter, na década de noventa, como desiderato
garantir a integragdo do pais na Unidao Econémica e Monetaria.

1.3.2 A forca da UEM e do europeismo feliz

Parece plausivel afirmar que um pais periférico na UE, como Portugal, visto de
dentro e de fora, nessa altura, como um sucesso da convergéncia real, teria,
maioritariamente, de ver a participacdo no processo de institucionalizacdo da UEM
como inevitavel, mesmo que essa inevitabilidade pudesse ser vista, por alguns,
como um constrangimento externo, dada a redugao previsivel da margem de
manobra nacional e, por outros, como uma oportunidade para forjar um
mecanismo disciplinar visto como necessario para assegurar as ruturas neoliberais
necessarias sobretudo em matéria de politica econémica. A chamada mudancga de
regime de politica econémica foi entdo determinada pela vontade de ancorar o pais
a nova fase da UE. Esta mudanca consubstanciou-se principalmente na prioridade
dada ao combate a inflagio que comecga a ganhar forma na segunda metade da
década de oitenta, mesmo antes da definicio dos chamados critérios de
convergéncia para a moeda Unica, mobilizando para isso a politica monetaria e a
politica cambial. Num primeiro momento, o processo de desinflagdo foi
extraordinariamente facilitado pelo contexto externo favoravel, simbolizado pela
reducao do preco do petrdleo, ao mesmo tempo que se reduziam as
desvalorizagdes do escudo: a inflagdo passou de 25% ao ano, em 1985, para 12%
ao ano em 1988; num segundo, e decisivo momento, a partir de 1990, a politica de
desvalorizacdo cambial deslizante, que ja tinha sido atenuada, é abandonada,
passando a evolucdo cambial a estar determinada por um cabaz de moedas onde
pontificava o Marco, o que ndo é se ndo a antecamara da adesdao ao mecanismo
cambial do SME, uma condi¢do necessaria para uma posterior adesao ao Euro e o
principal mecanismo para trazer a inflagdo para os niveis idénticos aos dos paises
do centro europeu (Amaral, 2010). Neste contexto, a politica monetdaria, sendo
expurgada dos instrumentos considerados mais intervencionistas, passa, por via
de uma politica de taxas de juro, agora relativamente mais elevadas, a participar da
mesma determinacdo ortodoxa em dar prioridade ao combate a inflagdo. Nao
admira que, entre 1989 e 1992, se tenha dado uma apreciacao real do escudo de
30%, apenas parcialmente compensada pelas desvalorizagdes cambiais
subsequentes, no contexto dos ataques especulativos, que também incidiram sobre
a moeda nacional, e que obrigaram a um alargamento das bandas de flutuacao do
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SME, sendo que mesmo assim a gestdo nacional da politica cambial nao foi
flexibilizada (Amaral, 2010).

Pode dizer-se que, na primeira metade da década de noventa, gracas a uma
politica econémica centrada exclusivamente no combate a inflacdo, usando a
ancoragem cambial com moedas fortes também para alcancar esse proposito, a
economia portuguesa experimentou entdo uma amostra das posteriores
consequéncias do compromisso assumido com a UEM: o esfor¢o de convergéncia
nominal fez com que a trajetéria de convergéncia real da segunda metade da
década de oitenta tenha dado lugar a uma trajetéria de divergéncia real, com a
economia a registar um crescimento acumulado, entre 1991 e 1995, de apenas dois
tercos da média europeia (5,4% e 8,1%, respetivamente) (Abreu, 1999).

Esta divergéncia seria revertida, no entanto, na segunda metade da década
de noventa, quando aquele que era simultaneamente um dos indicadores e
beneficios da convergéncia nominal se materializou: a convergéncia das taxas de
juro nominais nas varias maturidades com as taxas de juro mais baixas registadas
na UE. Embora sendo inferior a taxa de crescimento registada na segunda metade
da década de oitenta, a taxa média de crescimento de 3,5%, entre 1995 e 2000, foi
alimentada por uma expansdo da procura interna, tanto de despesas de consumo
como de investimento, publicas, mas sobretudo privadas, que muito beneficiaram
da expansdo do crédito, e logo do endividamento privado. Segundo a opinido
convencional, o pais colhia os frutos da chamada “modernizacdo do sistema
financeiro” e do compromisso, politicamente partilhado pelos dois maiores
partidos, com a convergéncia nominal, visivel no cumprimento dos critérios de
convergéncia para a moeda Unica: a estabilidade cambial, assegurada a partir de
1993, a convergéncia da inflacdo e das taxas de juro com os valores dos paises mais
baixos e a reducdo do défice e da divida publicas para valores préximos dos 3% e
60% do PIB, respetivamente, garantiram que Portugal reunia as condi¢des para,
em 1998, estar entre os onze paises fundadores do Euro, o que na altura foi visto
como um grande sucesso econdmico e politico, o culminar da grande
transformacdo europeia operada na economia portuguesa. As razdes para
otimismo eram tanto maiores quanto a par de uma continuada reducao do
desemprego, que atingiu menos de 4% nas vésperas da entrada em vigor do Euro,
0 governo socialista da altura parecia conseguir combinar uma certa estabilidade
das finangas publicas, ajudada, entre outras, pela reducao do servico da divida,
gracas, em parte, a reducdo dos juros, com a recusa em fazer assentar a integracao
no Euro numa estratégia explicita de desvalorizacdo salarial ou social. Pelo
contrario, houve uma aposta politica no refor¢o dos investimentos, com efeitos
multiplicadores, na capacitacdo individual e coletiva, quer por via da aposta na
educacdo e na formacdo, quer por via da continua¢do da infraestruturacao do pais,
em particular na drea dos transportes e equipamentos publicos, quer por via da
chamada europeizacao da politica social, simbolizada pelo Rendimento Minimo



Garantido, que contribuiu para atenuar a pobreza e as desigualdades, das mais
elevadas da Europa.

Esta aposta parecia, nesta fase, compativel com uma politica orgamental
constrangida por regras, refor¢adas pelo chamado Pacto de Estabilidade e
Crescimento aprovado em 1997, com uma politica monetaria desprovida de
autonomia e com uma politica cambial de irremediavel estabilidade nominal, ao
mesmo tempo que se prosseguia o processo de neoliberalizacdo da estrutura
econdmica, herdado do governo anterior, com privatizacdes recorde, em particular
nos sectores dos servicos de rede, e com a internalizacio do processo de
globalizacdo, quer por via financeira, quer, também através da Organizagdo
Mundial Comércio, por via comercial. Estdvamos, no fundo, perante a consolidada
declinagdo periférica do regime de economia politica instituido a escala da UE - o
ja referido “neoliberalismo incrustado”. Este teve na chamada Agenda Lisboa,
aprovada na Presidéncia portuguesa da UE, e com relevantes contributos
intelectuais nacionais, de resto confirmando uma social-democracia influenciada
pela Terceira Via como o principal pilar europeista nacional, uma das suas
expressoes. Tratava-se entdo de articular uma politica europeia centrada na
abertura e liberalizacdo de mercados, em especial no sector dos servigos, com
politicas multiescalares de aposta coordenada no lado oferta da economia,
sobretudo no investimento em I&D e na formacdo, o que favoreceria a
empregabilidade e a adaptabilidade de uma for¢ca de trabalho operando em
mercados de trabalho ditos mais flexiveis, necessarios numa supostamente
emergente sociedade do conhecimento e numa globalizacdo favorecida pela
revolucdo nas tecnologias de informacdo e comunicacdo e onde a UE se poderia
posicionar com vantagens competitivas.

O dominio desta narrativa nos circulos que conduziam as politicas publicas
no final do milénio exprimia a confianga no papel das forcas de mercado, desde que
temperadas por politicas sociais, de formacdo e de regulacdao que, corrigindo
algumas das suas falhas, fossem em ultima instancia compativeis com a sua
expansao, em particular dos mercados financeiros nos quais se depositavam
grandes esperancas em termos de uma afetacdo de capital indutora de ganhos de
produtividade e de desenvolvimento. De fato, um dos principais argumentos
aventados pela hegemonica sabedoria econdmica convencional, vertido no
principal estudo sobre “o impacto do Euro na economia portuguesa”,
encomendado pelo Ministério das Financas (Barbosa, 1998), para a adesdo a
moeda Unica residia na reducdo das taxas de juro e no maior acesso, por parte dos
agentes econdOmicos, ao crédito provisionado por um sistema financeiro
liberalizado e integrado nos circuitos financeiros internacionais, em geral, e no
mercado interbancario europeu, em particular. Esperava-se que tal pudesse
favorecer o crescimento econdmico por via de um investimento empresarial
facilitado e que fosse indutor de um aumento da produtividade e da continuagao
da convergéncia real, ao mesmo tempo que as familias pudessem ter acesso a



novas possibilidades de consumo e de riqueza, por via sobretudo da aquisicdo de
habita¢do proépria e de investimentos nos mercados de capitais. Em linha com a
hipétese neoliberal dos mercados financeiros eficientes, segundo a qual os pregos
dos ativos ai transacionados incorporam toda a informacgdo relevante, o aumento
do endividamento privado, de empresas e familias, a partir da segunda metade da
década de noventa, que haveria de catapultar Portugal para os lugares cimeiros
neste indicador a escala europeia, s6 podia ser visto como uma resposta
globalmente racional por parte dos agentes econdmicos aos sinais dados pelos tais
pregos, refletindo as novas condi¢des criadas por uma integracdo monetaria que
teria também atenuado significativamente os constrangimentos que impendiam
sobre a balanga de pagamentos do pais.

A integracdo monetaria, ao reduzir o risco cambial, permite um mais
facilitado acesso ao mercado interbancario europeu. E este acesso que vai levar a
uma radical transformacdo do modelo de negocio do sector financeiro. Nao s6 a
banca portuguesa passa a financiar-se nos mercados internacionais de capitais,
como o faz em condi¢des muito mais favoraveis do que qualquer outro pais
semiperiférico fora da zona do euro, no pressuposto de que o risco cambial e, logo,
o risco nacional desapareceram. Os fluxos de capitais sdo realizados na moeda
forte que agora se afirma como moeda de reserva internacional - moeda que serve
como meio de pagamento fora do espaco legal de circulacao obrigatéria. O risco de
incumprimento de cada pais é considerado inexistente pelos mercados financeiros,
diluindo-se para o conjunto da Zona Euro (o que explica a convergéncia das taxas
de juro entre paises tdo diferentes como a Alemanha e Portugal). Os bancos
portugueses surgem, assim, perante os mercados financeiros como uma qualquer
instituicdo bancaria do centro europeu. Quer isto dizer que, no quadro da UEM, o
financiamento externo da banca portuguesa so foi constrangido pelos limites
definidos pela sua propria dimensdo, sendo indiferente a qualquer risco soberano
ou cambial.

A narrativa do europeismo feliz estava assim completa nas vésperas da
adesdo ao Euro. Paralelamente, um conjunto de for¢as e mecanismos trabalhava,
ainda que a principio de forma relativamente invisivel, para a contrariar, fazendo
com que as tradicionais fragilidades estruturais relativas da economia portuguesa,
de superacdo lenta ou muito dificil, - dos défices de qualificagbes dos
trabalhadores a especializacdo produtiva em sectores de menor valor acrescentado
e muito expostos a acrescida concorréncia internacional, apesar de alguma subida
na cadeia de valor entretanto registada, passando pela periférica posicao
geografica face aos principais mercados europeus - se juntassem um conjunto de
choques gerados pelo Euro e no Euro. Estes contribuiriam progressivamente para
gerar uma economia cada vez mais dependente, sendo que a principal
manifestacdo dessa dependéncia é também a principal causa da atual crise: a
emergéncia de um endividamento externo, crescente e persistente, ilustrado por
uma divida externa liquida (Posicao de Investimento Internacional) que passou
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dos 9% do PIB, em 1995, para um valor superior aos 100% no final primeira
década do milénio.

Se sistematizarmos as principais transformacoes, sobretudo as de natureza
financeira, na economia portuguesa fundamentalmente induzidas pelo processo de
adesdao Euro, podemos comegar a compreender a natureza do choque que foi
endogenamente sendo gerado por esta fase da integracdo. De fato, a privatizagdo e
a liberalizacdo financeiras, acompanhadas de uma regulacdo financeira conforme a
concorréncia, combinadas com a ancoragem cambial, a partir de 1993, e com a
adesdo ao euro, a partir de 1999, facilitaram a expansdo do crédito, o afluxo de
capital financeiro estrangeiro e a descida das taxas de juro reais, permitindo que os
varios sectores institucionais da economia - familias, empresas e Estado -
aumentassem o seu endividamento, ainda que a diferentes ritmos, por diferentes
canais e por diferentes razdes, como veremos mais a frente.

Desde a mudang¢a do regime de politica econémica que o esfor¢co bem-
sucedido para manter a estabilidade cambial levou a uma apreciagado real efetiva
do escudo face as moedas dos seus parceiros comerciais ao longo da década de
noventa, até porque, dada a estrutura de uma economia em convergéncia, na
segunda metade de noventa, e que atraia capitais, se manteve um diferencial
positivo na taxa de inflagdo nacional face ao centro europeu. Esta situagao
prolongar-se-ia com a adesdao a uma moeda forte e com uma tendéncia de
apreciacdo face, por exemplo ao délar. A questido cambial foi um dos principais
fatores que contribuiu para a perda de competitividade das exportacdes nacionais
neste periodo. Para estas dificuldades também terdo contribuido dois choques
internacionais que atingiram de forma particular uma economia com as
caracteristicas estruturais como a portuguesa, num contexto em que ja nao
dispunha de instrumentos de politica econdmica para reagir: os acordos
comerciais estabelecidos entre a UE e a China, no ambito da adesdo deste pais a
OMC, em 2001, e o alargamento a Leste, em 2004. Estas duas mudancas no
enquadramento externo foram guiadas pelos interesses econdmicos dos paises do
centro europeu, interessados em beneficiar de um perfil de especializacdo
complementar ao destas economias e em canalizar para ai investimentos
lucrativos, por via da deslocalizacdo de segmentos de menor valor acrescentado
das cadeias de valor que controlam. Para a economia portuguesa, estes dois
choques apenas aumentaram severamente a concorréncia internacional a que
estava exposta e, em especial no caso do alargamento a Leste, terao contribuido
para acentuar a sua periferizacao, visivel, entre outras, no seu afastamento face as
principais rotas do Investimento Direto Estrangeiro, contrariamente ao que tinha
acontecido anteriormente.

Cada vez menos capaz de atrair investimento produtivo, a economia
portuguesa passou a atrair sobretudo capital financeiro, sob a forma de crédito. O
processo de financeirizacio da economia portuguesa tem entdo de ser
detalhadamente compreendido.



1.4 Um modelo de financeirizagdo hibrido

Neste contexto, a investigacdo em torno da financeirizacdo das economias
semiperiféricas europeias, como a portuguesa, ganha renovada relevancia com o
advento da intitulada crise das dividas soberanas da Zona Euro. Portugal é, hoje,
uma economia financeirizada dado o peso que ativos, agentes e mercados
financeiros tém relativamente ao conjunto da economia. O valor dos ativos
financeiros, em percentagem do PIB, aumentou cerca de 40 pontos percentuais,
entre 1999 e 2007, conquanto este peso ainda se encontre abaixo de muitos dos
paises da area do Euro (Grafico 1). Conquanto a posse de ativos financeiros por
parte da banca tenha diminuido em termos relativos de 1995 (80%) para 2007
(70%), esta continua a desempenhar um papel central no sistema financeiro
nacional. Atores financeiros ndo monetarios, como as empresas de seguros, fundos
de investimento e fundos de pensdes foram ganhando relevancia relativa no
panorama nacional (Antdo et al, 2009: 440). No entanto, muitos destes agentes
fazem parte de grupos financeiros onde a banca prevalece.

Grafico 1

Peso dos ativos financeiros em percentagem do PIB
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Fonte: Banco de Portugal

Embora permanecam com capitalizagbes abaixo da média europeia,
também os mercados acionista e obrigacionista cresceram durante as duas ultimas
décadas. O mercado acionista duplicou a sua capitalizacao face ao PIB - passando
de 15% para 30% - e o mercado de obriga¢des cresceu de um valor inferior a 10%
do PIB em 1989 para quase 70% do PIB em 2007 (Antao et al.,, 2009).



Se o crescimento do nimero de atores e ativos financeiros é inegavel, como
o é o perfil financeirizado da economia portuguesa, a sua expansao e diversificacdo
foram mais contidas do que as verificadas nos paises anglo-saxonicos,
nomeadamente no que diz respeito a titularizacdo do crédito, ao desenvolvimento
de novos mercados de crédito, como o subprime, a euforia bolsista, ou mesmo ao
crescimento da banca de investimento. O crescimento do sector financeiro
assentou sobretudo no sector bancario retalhista e, conquanto os ativos
financeiros tenham crescido, é o crescente endividamento de todos os sectores da
economia portuguesa a marca mais clara da evolucao do sector financeiro em
Portugal. Interpretagdes que explicam a explosado da esfera financeira a nivel global
a partir de fatores endégenos aos paises anglo-saxdnicos dificilmente podem ser
aplicadas a uma realidade semiperiférica como a portuguesa.

Nunca é entdo demais insistir que o processo de financeirizacdo da
economia portuguesa é, como tantos outros a volta do globo, importado, resultado
de imposi¢des do exterior, embora articulado com fragdes do capital nacional que
tiveram aqui uma extraordindria oportunidade para a sua reorganizacao e reforgo
da sua correlacdo de forcas. O quadro teérico apresentado por Becker et al. (2010)
para caracterizar os processos de financeirizacdo das periferias é util para a
andlise do caso portugués, tanto no que respeita as semelhangas, como as
diferencas em relagdo aos exemplos apresentados: Brasil, Chile, Sérvia e
Eslovaquia. Becker et al. (2010) identificam algumas caracteristicas distintivas do
que entendem ser os processos de financeirizacdo da periferia. Assumindo a
heterogeneidade das periferias e semiperiferias, os autores distinguem-nas pelo
diferente perfil de crescimento do seu sector financeiro. Ao contrario do centro,
isto é, dos EUA e Reino Unido, a financeirizacdo periférica estaria associada
sobretudo a expansao do capital mobilizado pela banca e menos com a expansao
do capital titularizado, integrando promessas de pagamento futuras, organizado
pelos mercados financeiros. Nas periferias e semiperiferias, com mercados
financeiros ainda atrasados relativamente ao centro, a financeirizacdo reflete
sobretudo a expansdo do crédito bancario, sustentado em elevadas taxas de juro
reais e moedas sobreapreciadas, sendo, por isso, atrativas para os fluxos
internacionais de capital. O elevado custo do crédito implica que os fluxos de
capital se destinem sobretudo a financiar os défices publicos, impondo um elevado
servico de divida, ou a financiar determinados sectores, como o imobiliario, onde a
integracdo de novos agentes econdmicos, nomeadamente as familias, tornam o
modelo de investimento temporariamente sustentavel®. O resultado é uma
progressiva degradacdo da balanca corrente face ao exterior (isto é, défices
externos).

6 O capital financeiro, replicando o seu comportamento nos paises do centro capitalista, consegue,
assim, novas fontes de rendimento, para além das tradicionais assentes na reparti¢ao dos
excedentes gerados na esfera produtiva, extraindo-o diretamente dos salarios dos trabalhadores,
no que alguns autores tém denominado como “expropriacdo financeira” (Lapavitsas 2009).
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Portugal, como outros paises da Zona Euro, partilha algumas destas
caracteristicas, mas apresenta também alguns elementos distintivos. Por um lado,
a financeirizacdo nacional passou também pelo afluxo de capital estrangeiro,
sobretudo na forma de endividamento bancario, como vimos, num contexto
marcado por politicas monetarias restritivas do BCE (mais preocupado com o
controlo da inflacdo do que com a promocao do crescimento) e de taxas de cambio
reais efetivas muito elevadas (Grafico 2)7. Por outro lado, a financeirizacdo da
economia nacional nao pode ser entendida fora do quadro da sua insercao na UEM,
elemento que nunca é demais destacar. A preparacdo da construcdo do mercado
Unico e, mais tarde, de uma unido monetaria, acelerou a implementacao de um
conjunto de reformas do sector financeiro, que vinham sendo prosseguidas desde
meados dos anos oitenta - privatizagoes, liberalizacdo de capitais, alinhamento
com as regras internacionais de Basileia -, e que possibilitaram a participacdo
plena do sistema financeiro portugués na esfera financeira global, inserindo-se
numa zona monetaria forte do capitalismo contemporaneo.

Grafico 2

Evolucio da taxa de cimbio efetiva real de Portugal (01/2003=100)
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Fonte: Banco de Pagamentos Internacional

No entanto, e contrariamente a outras semiperiferias, Portugal nao sé
beneficiou de financiamento externo a baixo custo, como nao precisou de acumular
enormes reservas de moeda estrangeira para garantir a estabilidade da sua taxa de

7 As taxas de cambio efetivas reais procuram medir a evolugido do valor da moeda de cada pais em
relacdo a um indice calculado para um conjunto de paises, devidamente deflacionados e
ponderados com os pesos da sua estrutura comercial externa. O indice do Banco de Pagamentos
Internacionais considera 61 paises neste calculo.



cambio (Rodrik, 2006). Na auséncia de risco cambial, Portugal conseguiu durante a
segunda metade da década noventa e inicio dos anos 2000 uma inser¢ao nos
mercados financeiros internacionais que nenhum outro pais fora da zona e com
estrutura produtiva similar foi capaz de alcancar: financiamento externo
abundante e barato, sem aparentes riscos de fugas macicas de capitais. Portugal
seguiu, o que podemos denominar, um modelo hibrido de financeirizacdo, onde
coexistem elementos das economias financeirizadas do centro e caracteristicas
tipicas das periferias e semiperiferias da economia internacional.

A explicacdo para este modelo hibrido encontra-se no processo de
integracdo monetaria, permitindo a Portugal beneficiar de condi¢des financeiras
semelhantes as dos paises do centro da Zona Euro. O facto de pertencer a uma zona
monetdria cuja moeda serve de referéncia para a realizagdo de pagamentos
internacionais, colocou a nova moeda “nacional” no topo da hierarquia monetaria
internacional. Contudo, a economia portuguesa ndo beneficiou desta
disponibilidade acrescida de capital. Portugal foi mesmo das economias que menos
cresceu em todo mundo durante a primeira década dos anos 2000. O fluxo de
capital estrangeiro parece ter servido apenas para financiar um crescente défice
externo (Grafico 3), reflexo de uma insercao deficiente na economia internacional.

Grafico 3

Saldo da Balan¢a de Transac¢des Correntes em percentagem do PIB
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Fonte: Eurostat

Esta dinamica de endividamento externo, mais visivel a partir da segunda
metade dos anos noventa, foi posta em causa a partir de 2007, primeiro com a crise
financeira global, e mais vincadamente a partir da crise grega de 2009. Desconfiada
da capacidade de pagamento dos paises periféricos europeus, a banca europeia
congelou o fluxo de capitais que até ai vinha fornecendo. A banca privada nacional
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viu-se, entdo, obrigada a recorrer ao financiamento de emergéncia do Banco
Central Europeu (BCE) para se refinanciar e responder a permanente necessidade
de financiamento a que o défice externo obrigava. Os Estados, pela sua parte, e na
impossibilidade de recorrerem diretamente ao BCE, foram obrigados a solicitar o
financiamento oficial do Fundo Monetario Internacional e da Unido Europeia para
evitarem incumprir o pagamento das suas dividas.

Todavia, a atengdo publica concentrou-se na divida do Estado e das familias,
descurando o endividamento externo. O endividamento da economia portuguesa
foi assim atribuido ao comportamento irresponsavel de Estado e Familias, num
discurso alicercado em torno do “combate as gorduras do Estado” e no “viver
acima das possibilidades”. Ndo por acaso, estes sdo os dois agentes econémicos que
o subsequente memorando de entendimento com as entidades da Troika
(composta pelo BCE, Comissdo Europeia e FMI) identifica como alvos preferenciais
das reformas preconizadas. Este enquadramento é, no entanto, ttil para legitimar
as politicas de austeridade e repressdo salarial em curso, absolvendo o sector
financeiro de qualquer responsabilidade no perfil de financiamento da economia.
Este é, pelo contrario, beneficiado por politicas publicas que garantem o acesso
ilimitado a liquidez (através do BCE) e a disponibilizacdo de fundos publicos
essenciais para manutencdo da sua posicao na economia portuguesa (dos 78 mil
milhdes de empréstimo da Troika, 12 mil milhdes foram destinados a
recapitalizacdo bancaria).

1.4.1 Sector Bancario, centro nevralgico da acumulaciao financeirizada

O endividamento externo do sector bancario conhece um crescimento quase
ininterrupto até a faléncia do banco de investimento Lehman Brothers em
setembro de 2008, evento que da inicio a fase mais critica da crise financeira
internacional (Grafico 4). Até ao final dos anos noventa, o endividamento externo
do sector bancario (isto é, o seu passivo) é acompanhado por um equivalente
aumento dos ativos financeiros que detém do exterior. Ao longo da primeira
década do milénio, regista-se, no entanto, uma divergéncia entre as trajetorias dos
ativos e passivos, resultando num crescente endividamento liquido da banca
doméstica relativamente ao exterior. O crescimento das necessidades de
financiamento externo da banca portuguesa é também bem ilustrado pela
degradacao do racio entre depdsitos e crédito concedido a particulares e empresas
domésticas, passando de cerca de 60%, na primeira metade dos anos noventa,
atingindo o valor mais elevado de 180% em 2007 (Grafico 5).



Grafico 4

Valor dos passivos (vermelho) e ativos (azul) financeiros do sector bancario relativamente
ao exterior
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Fonte: Banco de Portugal, milhdes de euros

Grafico 5

Racio entre empréstimos e depdsitos do sector bancario
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Fonte: Banco de Portugal

A importancia da integracdo monetdria europeia no financiamento do
sector bancario portugués é também facilmente discernivel a partir da analise da
origem do crédito que lhe é concedido (Grafico 6). Trés conclusdes emergem
claramente. A primeira é a importancia relativa dos paises da zona euro no
financiamento do sector bancario nacional, nomeadamente da Espanha, Alemanha
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e Franca face a outras importantes pragas financeiras, como o Reino Unido, a Suica
ou os EUA (os dois dltimos com importancia marginal).

O segundo resultado diz respeito a situacao dos paises que financiam a
banca portuguesa, que ndo é diretamente determinada pela sua posicao relativa
face ao resto do mundo. Seria expectavel que paises como a Alemanha ou Holanda,
com consecutivos excedentes externos, fossem os principais financiadores da
banca portuguesa, e ndo a Espanha ou, mesmo a Franc¢a, com contas externas
crescentemente deficitarias. A nacionalidade destes fluxos parece pois mais
relacionada com as relagdes comerciais bilaterais (o maior défice comercial
bilateral portugués é referente a Espanha), sinalizando o grau de complexidade e
intermediacdo do financiamento internacional.

Por ultimo, estes dados mostram como estes fluxos resistiram, sendo foram
mesmo reforcados, no inicio da crise financeira internacional. De facto, face a
turbuléncia financeira observada nos EUA, os fluxos financeiros dentro da zona
euro, entendida como financeiramente mais robusta, cresceram. A banca do centro
europeu parece ter reagido a crise transferindo os seus créditos dos EUA para a
periferia da zona Euro, respondendo ao aumento da procura de crédito dos paises
da periferia europeia face a crise econémica internacional. S6 com o desencadear
da crise, erradamente intitulada de divida soberana, em 2010, é que se observa
uma pronunciada fuga de capitais do sector bancario portugués. Tais montantes
foram entretanto substituidos pelo financiamento de emergéncia junto do BCE,
prevenindo assim uma situacao de insolvéncia do sector bancario nacional com a
escassez de liquidez (Lapavitsas et al. 2012). O financiamento privado que
sustentou a nosso défice foi substituido por financiamento publico, mantendo a
intermediacdo do sector bancario nacional inalterada.

O endividamento da banca no exterior nao decorre de forma direta do
financiamento do défice externo. Nem tdo pouco resulta de uma mera
intermediacdo do sector bancario, refletindo os problemas estruturais da
economia portuguesa, como a perda de competitividade, a desindustrializacao
resultante da liberalizagdo do comércio internacional, etc. Se assim fosse, a
financeirizacdo da economia nacional, bem como o seu endividamento externo, nao
seriam mais que o reflexo dos seus desequilibrios face ao exterior. No entanto, uma
analise da composicdao do financiamento da banca a economia portuguesa revela
que esta ndo foi um mero agente passivo no crescente endividamento externo
portugueés.



Grafico 6

Nacionalidade dos empréstimos concedidos pela banca privada estrangeira a banca
portuguesa (valores nao consolidados, em milhdes de délares)
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1.4.2 A banca e o endividamento das familias

Uma das principais caracteristicas dos empréstimos concedidos pela banca diz
respeito ao crescente peso do crédito a particulares relativamente ao das
empresas. Enquanto o crédito a particulares representa cerca de metade do crédito
concedido a empresas no inicio da década de noventa, este dispara no final dessa
década superando o montante dos empréstimos concedidos as empresas atingindo
o valor mais elevado de 125% em 2007 (Grafico 7).

7

Este crescente endividamento das familias portuguesas é facilmente
identificado com os empréstimos a habitacdo, que registam um espetacular e
continuado crescimento desde a segunda metade da década de noventa até 2010
(Grafico 8). Outros tipos de crédito as familias (por exemplo, crédito ao consumo)
também observaram uma evolucdo positiva, mas nao o fizeram ao mesmo ritmo.
Assim, na composi¢do do endividamento das familias junto da banca, o crédito
imobiliario cresceu de 70% de todo o endividamento das familias, no inicio dos

anos noventa, para valores superiores a 80% no final da década de 2000 (Grafico
9).
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Grafico 7

Racio dos empréstimos de particulares sobre o das empresas
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Fonte: Racio dos empréstimos de particulares sobre o das empresas

O crescente peso das familias na atividade da banca, particularmente, o
crescimento do crédito a habitacdo esta longe de ser uma especificidade
portuguesa. Tal tendéncia tem sido identificada pela literatura sobre
financeirizacdo como um dos seus elementos mais distintivos. Varias sdo as causas
apresentadas do lado da oferta: o acesso direto das grandes empresas ao mercado
da divida, que forc¢aria a banca a encontrar novos mercados (Dos Santos 2009a); o
desenvolvimento tecnoldgico na avaliacdo do risco de crédito, permitindo a
avaliacdo estandardizada da fiabilidade financeira de grandes numeros de
contractos de crédito (Lapavitsas e Dos Santos, 2008); a possibilidade de
titularizacao das dividas hipotecarias e sua transferéncia para fora do balango
bancario, aumentando assim a capacidade de emissdo de divida (Langley, 2007); a
regulacdo prudencial de Basileia, que atribui uma menor ponderacao aos
empréstimos imobiliarios no calculo dos racios de solvabilidade da banca por os

considerar mais seguros.



Grafico 8

Empréstimos as familias por tipo de empréstimos
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Grafico 9

Composicao relativa dos tipos de empréstimos a particulares
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Em Portugal, o desenvolvimento tecnoldgico, a regulacdao de Basileia ou a
titularizacdo do crédito imobilidrio - ainda que em moldes mais contidos
relativamente a outros paises como os EUA (Antdo et al., 2009) - tiveram um papel
decisivo no crescimento da oferta de crédito. A estes fatores acresce ainda
especificidade de Portugal que também contribuiu para o crescimento da oferta de
crédito as familias, nomeadamente o ponto de partida muito baixo de
endividamento e as taxas de juro historicamente baixas, fatores afiancadores da
robustez financeira dos contratos de empréstimo das familias. Finalmente, importa
vincar o papel das politicas publicas na promog¢ao do endividamento hipotecario. O
enorme peso dos empréstimos a habitacao na divida das familias é o resultado de
uma politica publica habitacional concentrada na promog¢do de compra de casa
préopria, por via de incentivos fiscais (créditos bonificados, regimes fiscais
promotores de contas poupanca-habitacao), e da reducdo gradual da provisao
direta por parte do Estado, confinada a a¢do autdrquica na gestdo dos bairros
sociais (Serra 1997).

Acompanhando o ritmo de crescimento do crédito bancario, a divida das
familias expandiu-se de uma forma bastante acelerada a partir da década de 1990,
passando de cerca de 47% do rendimento disponivel das familias, em 1997, para
113%, em 2007. Em 2012, divida das familias correspondia a 91% do PIB (BdP,
2013). Medida em relacao ao seu rendimento disponivel bruto, a divida das
familias portuguesas corresponde a 111,5%, em 2011. Ainda que atras de paises
europeus como a Dinamarca, Holanda ou a Espanha, teve das evolugdes mais
espetaculares de toda a Europa ao longo das ultimas décadas, ultrapassando
rapidamente a média para a zona euro (Grafico 10).

Grafico 10

Endividamento das Familias em percentagem do rendimento disponivel
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Este novo mercado fornecia a possibilidade de dispersao do risco, dada a
diversidade de clientes, a possibilidade de aplicar taxas de juro mais elevadas,
dado o seu menor impacto nas prestacdes devido aos pequenos montantes
financiados, e também a oportunidade de fidelizar clientes através do crédito
(Lobo, 1998). Numa segunda fase, durante os anos 2000, a expansao do crédito
concedido a este sector foi sobretudo prosseguida por um aumento do valor dos
empréstimos e nao tanto com uma expansao do crédito a novos segmentos da
populagdo (Antao et al, 2009), indicando assim uma forte segmentacao deste
mercado. A modernizacdo e inovacdo do sistema bancario permitiram a elaboracao
de novos produtos e estratégias de comercializa¢do, visando o engajamento das
familias. Periodos de crédito gratuito, taxas promocionais, reserva do pagamento
de uma parte do capital para a fase final do pagamento do empréstimo e devolugdo
de uma percentagem das compras efetuadas com os cartoes de crédito sdo alguns
exemplos da inovacdo de um mercado financeiro extremamente dinamico. No seu
conjunto, estas mudancas favoreceram “a aparéncia de crédito facil, rapido e quase
sem custos, que permite adquirir um vasto leque de bens e servigos
disponibilizados por uma sociedade afluente, que constroi parte da sua identidade
a partir dos seus padrdes de consumo” (Frade, 2007, p. 39).

Ao contrario do que aconteceu, por exemplo nos EUA, esta expansao nao se
fez nas classes mais baixas e com maior risco de incumprimento (subprime), mas
sim entre as familias de maiores rendimentos e com maiores garantias de
fiabilidade financeira. Segundo a informagdo recolhida pelo Inquérito a Situacdo
Financeira das Familias (ISFF) da responsabilidade do Banco de Portugal (BdP) e
do Instituto Nacional de Estatistica (INE), em 2010, apenas 37,7% das familias
portuguesas estavam endividadas, cerca de 24,5% das familias tinham
empréstimos a habitacgao, cerca de 13,3% tinham empréstimos nao garantidos por
imoveis, 7,5% tinham dividas associadas a cartées de crédito ou descobertos
bancarios, e 3,3% tinham hipotecas sobre outros imoveis que nao a habita¢do onde
residem (Tabela 1).

Conforme ja referido acima, o endividamento das familias portuguesas diz
sobretudo respeito ao crédito a habitacdo, que representa cerca de 80% do crédito
concedido a particulares.8 Nas palavras de Marques et al. (2000, 81), “[m]ais do
que uma opc¢ao, a casa propria tem sido verdadeiramente quase a Unica alternativa
para aceder a uma habitacdo, mesmo em contextos conjunturais desfavoraveis,
marcados por elevadas taxas de inflagdo e de juro”. Assim, em 2011, 73% dos
alojamentos sdao ocupados pelos seus proprietarios o que compara com 66% em
1991. Todavia, 57% dos proprietarios ndo tinha, em 2011, qualquer encargo
financeiro com a aquisicao da sua habitac¢do (Estevens 2013).

8 Segundo o ISFF, em 2010, a divida hipotecaria associada a residéncia principal representa cerca
de 80% da divida das familias, a divida associada a hipotecas de outros iméveis tem um peso de
12%, os empréstimos ndo garantidos por iméveis um peso de 7%, e o somatoério do cartdo de
crédito, linhas de crédito e descobertos bancarios um peso total de 1% (BdP e INE, 2012).
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Os empréstimos para consumo e outros fins - que inclui o crédito pessoal,
crédito automovel, cartdes de crédito, linhas de crédito e facilidades de descoberto
-, também registaram um forte crescimento nas duas ultimas décadas. Em 2010,
do montante total de crédito concedido, 40,3% foi concedido sob a forma de
crédito pessoal, 38,3% sob a forma de contratos de crédito automdvel e 18,6% sob
a forma de contratos de cartoes de crédito (BdP 2011). O ISFF revela ainda que o
grau de participacdo das familias no mercado da divida aumenta com o nivel de
rendimento, sendo esta participacdo de 18,4% para a classe de mais baixo
rendimento e de 57,4% para a classe de rendimento mais elevado (Tabela 1).

Tabela 1

Proporcio de agregados com divida

Cartao de
Hipoteca da Hipoteca Empre~s timos -credlto,
residéncia de outros nao linhas de Qualquer
rincipal iméveis garantidos crédito e Divida
p P por iméveis | descobertos
bancarios
Total

24.5 3.3 13.3 7.5 37.7
12 quintil

(< 20%) 10.1 0.7 8.4 2.8 18.4
22 quintil

(20-40%) 14.2 2.0 12.0 4.6 26.1
32 quintil

(40-60%) 28.0 2.3 14.7 7.3 419
4° quintil

(60-80%) 30.7 3.7 16.8 9.4 47.2

9¢ decil

(80-90%) 38.7 6.5 14.1 13.5 52.3
102 decil

(90-100%) 39.9 8.8 14.7 13.5 57.4

Fonte: Banco de Portugal e INE

A participacdo neste mercado é relativamente mais elevada para os
agregados em que o individuo de referéncia pertence ao escaldo etario dos 35 aos
44 anos, tem escolaridade ao nivel do ensino superior, e é trabalhador por conta de
outrem com contrato sem termo certo, que se explica, por um lado, pela maior
necessidade de agregados mais jovens recorrerem ao crédito a habitacdo e, por
outro lado, pela maior capacidade e estabilidade financeira dos trabalhadores com

41



maiores niveis de escolaridade e com uma situacao laboral mais estavel, acedendo
por isso mais facilmente ao crédito hipotecario (Costa e Farinha, 2012).°

Com efeito, as dividas ndo hipotecarias, que representam cerca de 8% do
total do crédito concedido, tém uma maior incidéncia em familias de menor
riqueza e rendimento e em que o individuo de referéncia tem idade inferior a 35
anos, esta desempregado ou é trabalhador por conta de outrem com contrato
temporario (Costa e Farinha, 2012). Em suma, enquanto as dividas hipotecarias
sdo sindnimo de uma situacdo econdémica e profissional estavel e segura, as dividas
ndo hipotecarias podem indiciar uma situacdo de dificuldade financeira, sendo o
ultimo recurso a que as familias recorrem quando esgotam as suas fontes
informais de financiamento (Frade et al. 2008).

Até ao eclodir da atual crise econémica e financeira, o endividamento das
familias portuguesas nao oferecia grandes razdes para alarme. A crise veio mostrar
que a gravidade do endividamento das familias portuguesas estd diretamente
associada a situacdo econdmica do pais, da qual depende o emprego e, portanto, a
capacidade de fazer face aos encargos da divida. Com efeito, a rapida expansdo do
crédito em Portugal e o crescimento das taxas de endividamento das familias
portuguesas ao longo das duas ultimas décadas estiveram associadas a niveis
bastante baixos de incumprimento. Mas com a crise, e a consequente quebra do
rendimento das familias e o aumento generalizado do custo de vida, o crédito mal
parado nas carteiras dos bancos disparou. A taxa de incumprimento do crédito ao
consumo e outros fins quase que triplicou em apenas dois anos, passando de cerca
de 4,5 %, em 2008, para 12,5,%, em 2012. A taxa de incumprimento do crédito a
habitacdo também tem vindo a aumentar, mas continua relativamente contida
(passando de 1,8% para 2,9% no mesmo periodo) (Grafico 11). Ao contrario do
crédito ao consumo e outros fins, o crédito a habitagdo encontra-se relativamente
coberto pelo valor do imével, estd associado a menores taxas de juro, apresenta
maior facilidade de gestdo das condi¢des de crédito, e concentra-se nos escaldes de
maior rendimento, como vimos.10

9 A andlise de Costa e Farinha (2012) aos dados do ISFF de 2010 confirma que a probabilidade de
ter divida é maior nos niveis mais elevados de rendimento e riqueza real, o que se explica quer pelo
facto de estas familias solicitarem mais crédito, como por verem os seus pedidos mais facilmente
aceites pela instituicao de crédito. Este padrao também se observa em varios paises da area euro,
sendo bastante limitada a participacdo no mercado hipotecario de familias do escaldo mais baixo de
rendimento (European Central Bank, 2009).

10 De registar que a especulagdo no mercado imobiliario portugués foi relativamente contida por
comparacgao com outros paises europeus, registando uma relativa estabilidade na evolugao dos
precos da habitacao, tendo estes crescido a uma taxa média anual de 3,3% entre 1999 e 2007,
sendo este valor de 6,1% para a area do euro (ECB, 2009).



Grafico 11

Racio do crédito com incumprimento de particulares
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O perfil de endividamento das familias portuguesas, assente quase
exclusivamente no imobilidrio, embora com algum crescimento do crédito ao
consumo, é similar ao perfil de paises periféricos, onde o endividamento se
encontra também concentrado nos estratos sociais mais elevados. No entanto, ao
contrario destes paises, em Portugal, o custo real desta divida foi historicamente
baixo, o que explica crescimento ininterrupto do endividamento, mesmo durante o
periodo de relativa estabilidade dos precos a habitacdo da década de 2000, um
caso quase Unico a nivel internacional. O elevado nivel de endividamento das
familias portuguesas por comparag¢do com o de outros paises periféricos é também
explicado por este baixo custo.

A viragem do crédito bancario das empresas para as familias teve como
resultado um desinvestimento relativo do aparelho produtivo nacional. A
capacidade de producgdo, de substituicdo de importagdes e de promoc¢ao de novas
exportacdes ficaram assim penalizadas por comparacdo com outras fontes de
crescimento econdémico, como o consumo privado promotor de importacoes.
Acresce que o sector do imobiliario contém pouca capacidade modernizadora e de
arrastamento do resto da economia, sendo, simultaneamente sector produtor de
bens ndo transacionaveis e fortemente dependente das importacdes. Quer isto,
entdo, dizer que a promoc¢do dos empréstimos a habitacao em Portugal foi uma das
fontes do desequilibrio externo portugués.
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1.4.3 A banca e o endividamento das empresas

Ainda que o peso relativo dos empréstimos as empresas tenha caido relativamente
ao crédito as familias, este sector beneficiou também de abundante crédito
bancario a baixo preco. Ao contrario do endividamento das familias, que observa
um ritmo de crescimento razoavelmente constante até a crise financeira
internacional, a evolu¢do do endividamento das empresas é mais volatil. Dois
periodos distintos de forte crescimento sdo bem identificados: a segunda metade
da década de noventa e o periodo de 2006-2009.

Durante a década de noventa, o endividamento das empresas parece
financiar altas taxas de investimento, que entdo se registaram - promovido
sobretudo pelo sector da construgao e do imobiliario (Grafico 12). A banca financia
assim nao sé a compra da habitacdo, como a sua construgao e servicos associados,
controlando assim a producao e provisdao deste bem essencial. A participacao da
banca na construgdo e no imobilidrio ndo s6 é muito rentavel, como é um negocio
seguro. Por um lado, os ganhos sao duplos, pois a banca consegue capturar parte
dos lucros dos construtores na esfera da produc¢do, que pagam uma taxa de juro
mais elevada do que as familias pagam pelos empréstimos a habitacao, como extrai
também uma parte consideravel dos saldrios dos trabalhadores com o
endividamento hipotecario. Por outro lado, o financiamento da compra de
habitac¢do, considerado mais seguro porque tem um bem duravel como garantia de
pagamento, constitui também uma garantia quanto ao retorno dos empréstimos
por si concedidos a construcdo, ja que estes serdo reembolsados com os seus
empréstimos a particulares.

A relacdo do sector financeiro com os sectores da construcao e imobiliario
nacionais, com impacto diminuto nas exportacdes (embora um mercado
imobiliario possa existir para residentes fora do pais) mas consideravel nas
importagdes, mais uma vez, sugere que a banca nao foi um mero agente passivo no
crescente défice externo da economia portuguesa.

Embora a euforia do imobiliario tenha desvanecido com a recessao
econdmica dos primeiros anos do milénio, o endividamento bancario das empresas
continuou a crescer neste sector ainda que a um ritmo inferior. O continuado
acesso ao financiamento externo permitiu a banca alimentar e refinanciar
empréstimos concedidos, prevenindo o colapso do mercado imobiliario portugués,
ao contrario do que se verificou em paises como o Reino Unido, Irlanda ou
Espanha, onde a desaceleragdo deste sector coincidiu com um racionamento do
crédito, tendo provocado uma quebra abrupta dos pregos.

Um novo periodo de forte endividamento bancario observa-se entre 2006-
2009, primeiro, num contexto de aumento das taxas de juro e, posteriormente,
num clima de crise internacional. O crédito parece ter servido de mecanismo de
compensacdo tanto da estagnacdo econdmica, como do colapso do comércio
internacional. As empresas portuguesas serviram-se, assim, da banca doméstica
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para fazer frente aos seus problemas de liquidez. Embora o volume de
empréstimos bancarios tenha aumentado neste periodo, importa notar que o seu
peso relativo na estrutura de endividamento das empresas diminuiu, denotando o
crescimento do crédito comercial (divida de curto prazo). A natureza de curto
prazo deste endividamento confirma o recurso a este instrumento como forma de
colmatar necessidades de liquidez das empresas num contexto de baixo
crescimento econémico, mais do que o financiamento de novo investimento. No
entanto, este tipo de crédito continua a ser financiado pela banca portuguesa ja
que é ela quem detém este tipo de titulos (Antdo et al. 2009). Vale a pena notar
que, neste periodo, a banca portuguesa tinha acesso facilitado a fluxos financeiros
europeus, a procura de um refligio da volatilidade iniciada pela crise subprime.
Mais uma vez fica sublinhada a importancia das condicées de oferta de crédito
externo no endividamento portugués. Contudo, com o desencadear da crise do
euro, estes fluxos foram bloqueados. As empresas foram, entdo, forcadas a um
processo de desendividamento profundo (Grafico 12), redundando num elevado
numero de faléncias e crédito malparado.

Grafico 12
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O perfil de endividamento bancario das empresas naturalmente traduz uma
transformacdo radical da estrutura produtiva do pais. Num adverso contexto
cambial e de acrescida concorréncia internacional, ndo é de admirar que uma parte
da expansao do crédito tenha sido canalizada, em especial na fase ascendente do
ciclo na segunda metade dos anos noventa, para sectores menos expostos a
concorréncia internacional, como menos propensdo exportadora, os chamados
ndo-transacionaveis - servicos financeiros, transportes, telecomunicagdes, energia,
comércio, construcdo e distribuicdo -, em detrimento dos sectores transacionaveis
de orientacdo predominantemente industrial. O perfil de endividamento das
empresas favoreceu as atividades promotoras de importa¢des, penalizando em
termos relativos as atividades produtoras de bens transacionaveis, alimentando
assim o défice externo. Assim, o sector industrial, que no inicio dos anos 90
absorvia em torno de 40%, passou a representar menos de 20% de todo crédito
concedido a empresas. Pelo contrario, a soma dos pesos dos sectores da
construcdo e das atividades imobiliarias cresce desmesuradamente nos ultimos
anos da década de noventa, passando de 11% em 1992 para 39% de todo
endividamento das empresas em 2008 (Grafico 13).

Grafico 13
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Durante os primeiros anos de 2000, e num contexto de relativa
estabilizagdo dos precos da habitacdo e perda de competitividade externa da
economia portuguesa, o investimento nacional, um dos principais motores do
crescimento econdémico dos anos noventa, colapsou, perdendo progressivo peso no
PIB (Grafico 14), cujo crescimento foi comandado sobretudo pela mediocre
evolucdo do consumo privado. O sector empresarial contém, assim, o seu ritmo de
endividamento, que s seria retomado no final da década de 2000.

Grafico 14
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Fonte: Banco de Portugal

A retracdo do ritmo de endividamento das empresas durante os anos 2000
nao é resultado de qualquer racionamento da oferta de crédito, mas sim reflexo de
uma economia pouco competitiva que vivia ainda da ressaca da euforia em torno
do imobiliario dos anos noventa. Novas oportunidades de investimento
escasseavam, deprimindo a procura de crédito por parte deste sector. Os sectores
tradicionais da economia portuguesa passaram por um periodo de declinio, fruto
dos choques a que foi sujeito - liberalizacdo do comércio internacional aliado a
uma sobreapreciacdo da taxa efetiva do euro.

No entanto, importa sublinhar como a lenta implosdo da bolha imobiliaria
dos anos noventa conseguiu ser almofadada pelo crescente endividamento da
economia portuguesa. Se o investimento cai significativamente durante este
periodo, refletindo a retracdo do crédito concedido as empresas, o consumo e o
crédito as familias para compra de casa prdpria continuaram a crescer. Existe
assim um aparente paradoxo na economia portuguesa: o motor de crescimento
econoémico dos anos noventa, o endividamento e o crédito imobilidrio, ndo
terminaram na década seguinte. Pelo contrario, o endividamento as familias
continuou a crescer. A explicacdo para este aparente paradoxo pode encontrar-se
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no excesso de oferta de imobiliario, resultado da euforia dos noventa, que pdde ser
escoado na década seguinte com recurso ao crédito. Com efeito, Portugal apresenta
um elevado numero de imdéveis desocupados por comparacdo com o resto da
Europa (Bingre do Amaral, 2010). A relativa contenc¢ao da evolugao dos precos da
habitacdo e o acesso facilitado ao crédito evitaram a implosdo do sector do
imobiliario, ao contrario de paises como a Irlanda e a Espanha que assistiram a
uma forte especulagdo imobiliaria que implodiu com o racionamento do crédito em
resultado da crise financeira. O sector imobiliario portugués conseguiu sobreviver
gracas aos continuos afluxos de capital externo durante a década de 2000. Os
pregos das casas ndo cairam, as faléncias no sector foram relativamente contidas, e
o sector financeiro nacional conseguiu resguardar-se dos efeitos de uma estratégia
de crescimento que promoveu durante a década de noventa.

Fica por explicar o retomar do ritmo de crescimento do endividamento das
empresas nos ultimos anos da década de 2000. Mas num contexto de fraco
crescimento econ6émico interno e com uma posicdo internacional desfavoravel
devido a taxa de cambio efetiva, o recurso ao crédito pode ter sido uma solucao
temporaria de sobrevivéncia para muitas empresas, sobretudo de gestio de
liquidez.

Deve, contudo, ser notado, que as principais fontes de financiamento das
empresas portuguesas sao os seus fundos proprios, que satisfazem mais de 50%
das suas necessidades de financiamento (Antdo et al, 2009). O financiamento
externo das empresas consiste em empréstimos bancarios e inje¢des de capital
através da emissdo de ac¢oes. Este é um resultado um pouco surpreendente ja que o
desenvolvimento dos mercados de obrigacdes ndo parece ter tido um impacto
estrutural na economia portuguesa. Uma das causas estruturais para o processo de
financeirizacdo portugués parece estar assim afastada: o financiamento direto das
empresas nos mercados que conduziria ao deslocamento da intermediacdo
financeira para as familias (Lapavitsas 2009). No caso portugués, ndo sé nao se da
qualquer efeito discernivel de substituicdo de sectores como o sector empresarial
parece ter um acesso marginal, ainda que crescente, aos mercados de divida. A
importancia dos mercados de capitais e de obrigacdes (outros titulos) é
discernivel, mas os empréstimos bancarios continuam a ter um peso significativo
no balanc¢o das empresas (Grafico 15).
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Grafico 15

Composicao dos Passivos Financeiros das Empresas (milhées de euros)
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A distribui¢cdo da divida por tipo de empresas revela uma predominancia
das micro, pequenas e médias empresas no mercado de endividamento,
representando cerca de 70% deste mercado, em 2007 (Grafico 16). Este perfil de
endividamento das empresas portuguesas mostra também como o endividamento
bancéario se concentra no mercado doméstico dada a maior dificuldade de
empresas de menor dimensdao em aceder aos mercados de divida. No caso das
grandes empresas, o financiamento bancario é complementado pela emissao de
acdes, cujo peso no passivo do conjunto das empresas cresceu nas ultimas duas
décadas. Este tipo de instrumento financeiro foi amplamente utilizado durante a
euforia bolsista do final dos anos noventa, quando o seu ritmo de crescimento é
maior, estimulado pelo intenso processo de privatizacdes deste periodo. Com
efeito, boa parte das privatizagdes empreendidas pelo Estado desde a década de
noventa foi feita através de ofertas publicas - casos da EDP, PT, REN e GALP -

permitindo um fortalecimento do mercado bolsista portugués mesmo em periodos
de estagnacao.
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Grafico 16

Composicao do endividamento bancario das empresas por dimensao
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Também no perfil de endividamento das empresas se encontram os
elementos hibridos do processo de financeirizacao portugués. Com uma estrutura
produtiva débil, incapaz de concorrer na economia internacional e penalizado por
uma moeda sobreapreciada, o sector empresarial direcionou fluxos financeiros
abundantes a que tinha acesso para o imobiliario e constru¢do. Com a estagnacao
econdmica dos anos 2000, as empresas contiveram o endividamento bancario até a
crise financeira internacional, que inaugurou um novo periodo de forte
endividamento.

A andlise mais detalhada das formas de financiamento das empresas em
Portugal indica, no entanto, uma divisdo entre as grandes empresas,
transnacionalizadas com acesso direto aos mercados financeiros, e as pequenas e
médias empresas dependentes do mercado interno e com a banca como fonte
quase exclusiva de financiamento. De facto, se o endividamento bancario diminuiu
em percentagem do PIB entre 2001 e 2006, o recurso ao mercado de capitais
continuou a crescer, denotando a capacidade de recurso a financiamento externo
por parte das grandes empresas portuguesas. As grandes empresas com acesso aos
mercados financeiros e estratégias de investimento extrovertidas conseguiram,
assim, proteger-se da estagnacdo econdmica doméstica. As pequenas e médias
empresas, muito endividadas, ficaram condenadas a um mercado interno
deprimido, com custos crescentes de endividamento. Com balangos muito frageis,
estas empresas foram brutalmente afetadas pela crise financeira de 2008, no que
resultou num numero recorde de faléncias (Grafico 17) e aumento exponencial do
desemprego.
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Grafico 17

Taxa de Mortalidade de Empresas (percentagem)
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1.4.4 0 endividamento do Estado

O endividamento publico atraiu toda a aten¢do mediatica, tendo sido colocado no
epicentro da atual crise econémica. Contudo, a sua evolucdo estd longe de ter
acompanhado o ritmo de crescimento do endividamento externo da economia
portuguesa. O endividamento do Estado, medido através do peso da divida publica
no PIB, cresceu gradualmente durante a primeira década de 2000, passando de
50,7% para 68,4% entre 2000 e 2007 (Grafico 18). No entanto, a explicagdo para
este aumento, no contexto das mais baixas taxas de juro, encontra-se no ritmo de
crescimento baixo, sendo mesmo inexistente, da economia portuguesa. Isto
significa que o PIB (o denominador do racio de endividamento publico), nao
cresceu o suficiente para compensar o aumento do endividamento causado pelos
défices orgamentais, como acontecia durante a década de noventa.

E certo que a divida ptblica é superior aquela que é reportada oficialmente.
Tal deve-se a diversas estratégias de desorcamentacdo entretanto empreendidas
pelo Estado para cumprir os limites do défice publico, permitindo transferir divida
para o balango das empresas publicas ou diferi-la no tempo, como é o caso das
Parceira Publico-Privadas (PPP)!!L Parte do recente crescimento do endividamento
publico, entre 2010 e 2012, deve-se a assunc¢ao desta divida.

11 Estes foram processos fortemente intermediados e desenhados pelo sistema bancario, que lucrou
com estes empréstimos feitos a empresas publicas (a taxas de juro mais elevadas do que as
praticadas no mercado de divida publica) e com a engenharia financeira necessaria aos contratos
das PPP.
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Grafico 18

Divida Publica em percentagem do PIB
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Fonte: Banco de Portugal

No entanto, dificilmente se pode argumentar que o endividamento do
Estado tenha sido a principal causa do endividamento da economia portuguesa -
uma caracteristica que, por exemplo, distingue Portugal da Grécia. Mas esta
realidade ndo retira o Estado do processo geral endividamento/financeirizacdao da
economia portuguesa. Pelo contrario, este teve um papel central na transformagao
estrutural da economia portuguesa, através da composicao e perfil do seu proprio
endividamento, ndo tanto pela sua escala, mas também através da sua atuacado
enquanto regulador, influenciando a composi¢do e perfil de endividamento dos
privados.

Até a liberalizagdo do sistema financeiro o Estado pode financiar-se junto do
Banco de Portugal, o que se traduzia numa efetiva monetarizacao dos défices
orcamentais. O financiamento do Estado portugués era feito sobretudo
domesticamente, apoiado no seu banco central. Os depositos criados pelos gastos
do Estado e os seus défices ndo tinham um efeito, na mesma proporc¢ao, de
aumento do crédito ou da massa monetaria em circulagdo. A banca estava obrigada
a consideraveis reservas junto do Banco central que, sendo mal remuneradas por
este, equivaliam a financiamento indireto ao Estado. Com a liberalizagao financeira
dos anos oitenta, o Estado passou a financiar-se nos mercados financeiros, tendo o
Banco de Portugal sido proibido de financiar diretamente o Estado em 1990
(Antdo et al, 2009). Num ambiente de controlo de inflagdo, o financiamento o
Estado foi sendo feito através de instrumentos financeiros a taxa fixa de longo
prazo - Obrigacdes de Tesouro - transacionaveis no mercado. Este alinhamento
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regulatério e dependéncia exclusiva dos mercados financeiros transformaram
profundamente a composicdo, perfil e custo da divida publica portuguesa.

A divida publica portuguesa foi sendo sobretudo constituida por Obriga¢des
do Tesouro e Bilhetes de Tesouro, instrumentos essenciais para o bom
funcionamento dos mercados financeiros na medida de que serve de garantia
usada pelos agentes nos mercados de reporte. Outros instrumentos de divida
perderam peso na divida publica. Por exemplo, os certificados de aforro, que sao
um instrumento ndo transacionavel de divida publica junto das familias, foi
perdendo peso relativo e absoluto na divida publica no contexto de descida das
taxas de juro.

Esta preferéncia do Estado portugués pela titularizagao da divida ndo pode
ser dissociada da abertura, a partir de 1998, do mercado de divida publica a
instituicdes ndo residentes. A divida publica nas maos de nao residentes foi
crescendo até atingir 80%, em 2008, sendo 50% da divida total detida por bancos
e 28% por outros investidores institucionais (fundos de pensdes, fundos de
investimento, hedge funds, etc.). A posicao de investimento do Estado face ao
exterior regista, assim, uma forte degradagcdo durante a ultima década - de uma
posicdo negativa de 29,2% em 2001 passa para 59,9% do PIB em 2009 (Grafico
20). Esta vulnerabilidade face aos credores estrangeiros explica parcialmente o
impacto da crise do euro no mercado de divida publica e a posterior necessidade
de recurso aos empréstimos oficiais da Unido Europeia e do Fundo Monetario
Internacional.

Grafico 19

Posicdo de Investimento Internacional das Administracées Publicas face ao exterior
(percentagem do PIB)
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A degradacdo da posicao do Estado ndo se traduziu em qualquer problema
de financiamento até ao eclodir da crise do euro em 2010. Pelo contrario, a
liberalizacdo e integracdo europeia permitiram ao Estado financiar-se de forma
exclusiva nos mercados financeiros e a taxas de juro muito baixas. No quadro do
euro, os titulos de divida portuguesa eram entendidos como tendo um prémio
risco muito reduzido face ao de outros paises da zona euro, como a Alemanha.

Esta alteracdo da composicdo do financiamento publico teve profundas
consequéncias no sistema financeiro nacional e na financeirizacdo da economia.
Primeiro, permitiu acabar com os limites a concessdo de crédito que constrangiam
a atividade e o controlo dos juros praticados pela banca até ao inicio dos anos
noventa. Segundo, a titularizacdo da divida e concomitante desenvolvimento dos
mercados monetarios promoveram uma gestdo mais flexivel da liquidez bancaria,
permitindo uma consideravel expansdao de crédito. Em terceiro lugar, a
participacdo de investidores estrangeiros do mercado de divida publica permitiu a
banca portuguesa distanciar-se deste mercado e, portanto, diversificar e expandir
a sua carteira de titulos e de crédito. Finalmente, a engenharia financeira do Estado
portugués de desorcamentacdo, cuja face mais visivel é o recurso as PPP,
beneficiou a banca nos seus investimentos fora do sector financeiro e no
fortalecimento do seu ramo de banca de investimento. O Estado portugués foi
assim um agente decisivo no robustecimento do sector financeiro nacional, quer
através da sua acao na liberalizacdo e desregulamentacao financeira, mas também
como agente direto estruturante dos mercados financeiros nacionais.

A mudanca de composicdo do endividamento publico teve também impacto
macroecondémico. Com uma divida crescentemente detida por agentes
estrangeiros, o servico da divida (juros pagos pela divida) do Estado portugués
traduziu-se necessariamente numa crescente saida de capitais para o exterior,
alimentando assim o desequilibrio da balanca de rendimentos de Portugal com o
resto do mundo - ja em declinio desde os anos noventa com a diminui¢cdo das
transferéncias da UE e das remessas de emigrantes (Kang e Shambaugh, 2013).
Tudo isto terd contribuido para o crescimento do défice externo até a crise
financeira internacional.

O modelo portugués de financeirizagdo hibrida portugués, combinando
elementos caracteristicos das economias mais avancadas e das economias
semiperiféricas, também tem reflexos no financiamento publico portugués. Se, por
um lado, os processos de titularizagdo da divida e a abertura a investidores
internacionais sao uma caracteristica comum a paises financeirizados, o custo e
modelo de financiamento varia. Como vimos, paises semiperiféricos
financeirizados com moeda prépria sdao obrigados a manter elevadas taxas de juro
para a tornar a sua divida atrativa e elevadas reservas cambiais que garantam o
valor da sua moeda face as divisas originais dos investidores. Portugal nao
suportou nenhum destes custos. Pelo contrario, com a integracdo monetaria



europeia, o financiamento publico fez-se com custos comparaveis aos dos paises
mais desenvolvidos e sem restrigoes relevantes de volume.

No entanto, ao contrario das economias desenvolvidas com acesso ao seu
Banco Central como prestamista de ultimo recurso (que afasta qualquer receio de
incumprimento), o Estado portugués sé pode financiar-se no mercado,
encontrando-se, por esta via, numa situagdo mais restritiva que muitas economias
periféricas financeirizadas. Em suma, se é certo que existiu uma reducgao efetiva do
servico da divida ao longo dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, o Estado
portugués ao depender exclusivamente de credores estrangeiros transferiu uma
parte importante de rendimento para o exterior, contribuindo, assim, para o
endividamento externo. Esta dependéncia do exterior foi fatal com a crise do
euro.l2 A resultante degradacdo das contas externas e a descida de nota¢do da
divida portuguesa colocaram o Estado portugués vulneravel a fugas dos capitais
estrangeiros no mercado de divida, culminando com o resgate financeiro ao Estado
portugués em 2010.

1.5 Da financeirizacao aos desequilibrios e ao ajustamento salarial

A financeirizacdo é, como argumentdmos nas ultimas sec¢oes, parte fundamental
de uma andlise que pretenda explicar a inusitada conjugacdo de défices
persistentes da balanga corrente, traduzidos numa acumulacao de divida externa,
com uma performance em termos de crescimento sem precedentes histéricos pela
sua fraqueza: por exemplo, entre 2000 e 2010, a economia portuguesa cresceu
0,55% ao ano, o que significou uma divergéncia com a média da UE-15 (Mamede et
al, 2013).

Se sistematizarmos as principais transforma¢des na economia portuguesa,
sobretudo as de natureza financeira, na economia portuguesa, fundamentalmente
induzidas pelo processo de adesdo ao Euro, podemos comec¢ar a compreender a
natureza do choque que foi, progressiva e endogenamente, sendo gerado por esta
fase da integracdo. Desde a mudanc¢a do regime de politica econémica que o
esforco bem-sucedido para manter a estabilidade cambial levou a uma apreciacdo
real efetiva do escudo face as moedas dos seus parceiros comerciais ao longo da
década de noventa, até porque, dada a estrutura de uma economia em
convergeéncia, na segunda metade de noventa, e que atraia capitais, se manteve um
diferencial positivo na taxa de inflacdo nacional face ao centro europeu. Esta
situacdo prolongar-se-ia com a adesdo a uma moeda forte e com uma tendéncia de
apreciacao face, por exemplo, ao ddlar. Neste contexto, a questido cambial €
especialmente importante no conjunto de fatores explicativos da perda de

12 Importa lembrar que o inicio da escalada das taxas de juro da divida grega, nos finais de 2009 foi
atribuida, ainda que parcialmente, a disposi¢do do BCE em nao aceitar titulos de divida grega
(agora com baixa notagdo) como colateral dos seus empréstimos.
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competitividade das exportagdes nacionais, em especial nos sectores tradicionais,
caso dos téxteis, vestudrio e calgado, que passaram nesta altura a ser alvo de uma
concorréncia acrescida em circunstidncias cambiais, simultaneamente,
desfavoraveis as exportagdes e facilitadoras das importacdes. Se é verdade que,
como indica Cabral (2012), o défice da balanga comercial é uma realidade
recorrente da economia portuguesa nas ultimas décadas, atingindo uma média de
7,4% do PIB, entre 1953 e 2010, e de 8,6% do PIB, s6 entre 1998 e 2010, também é
verdade que este ultimo periodo é marcado por uma prolongada estagnacdo da
atividade econémica, com uma evolucdo muito mediocre da procura interna, em
especial das despesas de investimento, o que deveria ter contribuido para reduzir
o défice da balanca comercial, o que ndo aconteceu, embora se tenha dado uma
retracao das importagdes de maquinas, equipamentos e material de transporte. Ao
mesmo tempo, e num periodo de forte expansdao da atividade econdmica
internacional, os exportadores nacionais foram perdendo quota de mercado
internacional.

Para estas dificuldades também terdo contribuido, como vimos, dois
choques internacionais que atingiram de forma particular uma economia com as
caracteristicas estruturais como a portuguesa, num contexto em que ja nao
dispunha de instrumentos de politica econémica para reagir: os acordos
comerciais estabelecidos entre a UE e a China, no dmbito da adesdo deste pais a
OMC, em 2001, e o alargamento a Leste, em 2004. Estas duas mudanc¢as no
enquadramento externo foram guiadas pelos interesses econémicos dos paises do
centro europeu, interessados em beneficiar de um perfil de especializagao
complementar ao destas economias e em canalizar para ai investimentos
lucrativos, por via da deslocalizacdo de segmentos de menor valor acrescentado
das cadeias de valor que controlam. Para a economia portuguesa, estes dois
choques apenas aumentaram severamente a concorréncia internacional a que
estava exposta e, em especial no caso do alargamento a Leste, terdo contribuido
para acentuar a sua periferizagao, visivel, entre outras, no seu afastamento face as
principais rotas do Investimento Direto Estrangeiro, contrariamente ao que tinha
acontecido anteriormente.

Cada vez menos capaz de atrair investimento produtivo, a economia
portuguesa passou a atrair sobretudo capital financeiro, sob a forma de crédito.
Neste adverso contexto cambial e de acrescida concorréncia internacional, ndo é
de admirar que uma parte da expansao do crédito tenha sido canalizada, em
especial na fase ascendente do ciclo na segunda metade dos anos noventa, para
sectores menos expostos a concorréncia internacional, como menos propensao
exportadora, os chamados ndo-transacionaveis - servicos financeiros, transportes,
telecomunicagdes, energia, comércio, construgdo e distribuicdo -, em detrimento
dos sectores transaciondveis de orientacdo predominantemente industrial.
Paralelamente, a politica industrial, incluindo a sua componente de crédito, esteve
demasiado tolhida pelas regras do mercado interno europeu e pelos acordos
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comerciais internacionais, que reduziram significativamente o espaco para o
desenvolvimento.

A desindustrializacao do pais é um processo longo. De facto, desde que, em
1981 Portugal registou o maior volume de emprego industrial, 1,172 milhdes de
postos de trabalho!3, a diminuicao do peso industrial na nossa economia tem sido
intensa. Desde a véspera da adesdo a CEE até a véspera da circulacdo do euro
perderam-se 126 mil destes postos de trabalho, diminuindo o seu peso no
emprego total de 24,5% para 15,4%. Com a austeridade, s6 nos 3 anos que vao de
desde 2007 a 2010, a destruicao registada é de 119 mil empregos.

Tabela 2

Emprego industrial: o processo de desindustrializacao

Emprego Industrial
Ano  [Pessoas 10"3|% Emprego Total| Ano |Pessoas 10"3|% Emprego Total
1977 1.125 24.6 1994 0.944 21.1
1978 1.139 25.3 1995 0.941 21.2
1979 1.165 25.3 1996 0.957 21.2
1980 1.168 255 1997 0.970 21.0
1981 1.172 25.3 1998 0.982 20.6
1982 1.152 25.3 1999 0.979 20.3
1983 1.139 25.3 2000 0.972 19.6
1984 1.095 24.7 2001 0.957 19.1
1985 1.083 245 2002 0.945 18.7
1986 1.058 24.6 2003 0.912 18.2
1987 1.042 24.1 2004 0.890 17.8
1988 1.022 23.6 2005 0.865 174
1989 1.043 23.7 2006 0.853 171
1990 1.038 23.2 2007 0.838 16.8
1991 0.987 21.4 2008 0.822 16.4
1992 0.970 21.4 2009 0.763 15.7
1993 0.943 21.1 2010 0.738 15.4

Fonte: Pordata (Emprego: total e por ramo de atividade, equivalente a tempo completo); acesso 2013-05-31.
Valores absolutos em milhdes de pessoas.

Se é verdade que a desindustrializacdo é um fenomeno longo e comum a
generalidade dos paises desenvolvidos, também é verdade que os paises europeus
tinham, e mantiveram, estruturas econémicas muito distintas em termos, por
exemplo, do peso dos sectores intensivos em tecnologia e conhecimento: quanto
menor era este peso, maior era o endividamento externo contraido e vice-versa
(Abreu et al., 2013) Isto significa que os choques do euro e no euro ndo podiam ter,
e nao tiveram, o mesmo impacto nas economias europeias periféricas e nas do
centro europeu, tanto mais que estas ultimas, em especial a Alemanha, como

13 Em equivalente a tempo completo.



veremos, puseram em marcha um processo ndo-cooperativo de compressao
salarial, gerador de sucessivos excedentes na balang¢a corrente.

E importante notar, todavia, que a perda de competitividade nao foi o inico
fator responsavel pela acumulacao de divida externa, dado que, como sublinhou
Cabral (2012), as dinamicas balanca de rendimentos e de transferéncias correntes
desempenharam, por si, um papel potencialmente relevante neste processo,
embora também nestas dinamicas tenha também pesado a questdo cambial. De
fato, segundo Cabral (2012), as remessas dos emigrantes, que durante muito
tempo tinham contribuido para compensar, ao nivel da balanga corrente, os défices
da balanca de bens e servicos, ainda que ajudadas, desde a adesdo a CEE, pelas
transferéncias de fundos, eram automaticamente aumentadas no seu valor em
Escudos pela politica cambial de desvalorizagdo da moeda nacional. O mesmo
processo se passava na balanca de rendimentos (que regista sobretudo juros,
lucros e dividendos enviados para, e recebidos do, exterior), dado que com as
desvalorizagcdes do Escudo, os rendimentos recebidos do exterior cresciam mais
rapidamente do que os rendimentos enviados para o exterior. A forte diminuigao
das remessas dos emigrantes e a alteracao, temporaria, da direcdo dos fluxos
migratérios, com o aumento da imigracdo, conjugada com o fim das
desvalorizagcoes e seus efeitos no valor dos fluxos, explicam parcialmente a
deterioracdo destas balancas e, logo, uma parte dos défices da balanga corrente, de
que sdo componentes.

Para além disto, e como se vé na tabela 3, Portugal duplicou em nove anos a
sua divida externa (posicao de endividamento internacional). Isto implicou que, sé
durante os ultimos seis anos tenham saido do pais, em média e em termos liquidos,
para pagamento do rendimento do investimento estrangeiro, montantes
equivalentes a 4,6% do PIB. Se excluirmos, como € correto, a parte correspondente
ao investimento direto (1,4% do PIB), que se admite relacionado com a capacidade
produtiva do pais, o “investimento” assente, designadamente, em obrigacdes e
empréstimos constituiu naquele mesmo periodo, liquido, cerca de 3,2% do PIB de
cada ano. Este elemento, para além dos ja enunciados, contribui decisivamente
para o défice externo da economia portuguesa.
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Tabela 3

Endividamento da economia e cedéncia de rendimentos ao exterior

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012

Balanga Corrente -6.4 -83 | -10.3 | -10.7 | -10.1 | -126 | -109 | -10.6 -7.0 -15
Rendimentos -1.6 -2.0 -2.5 -3.9 -4.2 -4.5 -5.2 -4.6 -4.9 -3.9
Rendimentos de trabalho 0.0 -0.1 -0.1 -0.1 0.0 0.0 -0.1 -0.1 -0.1 -0.1
Rendimentos de investimento -1.6 -1.9 -2.4 -3.8 -4.2 -4.5 -5.1 -4.5 -4.9 -3.8

a) Rendimentos de investimento dir| -0.5 -0.5 -0.8 -1.4 -1.2 -0.8 -2.1 -1.8 -1.6 -0.9
b) Rendimentos de investimento de| -0.4 -0.4 -0.4 -0.5 -0.7 -1.6 -2.0 -2.0 -2.0 -1.6
¢) Rendimentos de outro investimen -0.7 -1.0 -1.2 -2.0 -2.2 -2.1 -0.9 -0.8 -1.2 -1.3

b)+c) -1.1 -14 -1.6 -25 -2.9 -3.7 -2.9 -2.8 -3.2 -2.9
Posicao de investimento internacional | -58.2 | -63.1 | -67.4 | -788 | -889 | -96.1 | -110.6 | -107.2 | -104.9 | -116.5
Investimento Direto -14.4 | -11.3 | -11.7 | -16.3 | -19.1 | -154 | -19.0 | -195 | -179 | -21.0
Investimento de Carteira -16.2 | -155 | -135 | -16.0 | -21.8 | -31.1 | -420 | -30.1 | -185 | -15.3
Autoridades Monetérias 8 7 7 7 6 8 8 10 n ik

Institui gdes Financeiras Monetarias 04 44 8.8 a7 0.1 30 -0.8 35 22 38
Institui gdes Financeiras ndo Moneta 159 15.7 199 22.7 194 8.6 10.8 9.1 38 10.0

Particulares 6.6 75 8.7 8.8 85 6.0 6.9 7.3 6.8 7.9
Derivados Financeiros 0.0 -0.4 0.0 0.1 0.0 0.1 -0.3 -0.7 -1.4 -2.2
Outro Investimento -346 | -416 | -478 | -51.3 | -52.7 | -54.7 | -55.8 | -66.0 | -76.7 | -88.4

Sociedades ndo Financeiras 6.7 4.1 3.2 31 2.7 2.8 21 24 -0.2 0.5

Particulares 33 31 2.7 3.7 4.6 4.5 4.4 4.7 5.0 4.7
Ativos de Reserva 7.1 5.7 5.7 4.7 4.6 5.0 6.6 9.1 9.6 10.4

E relevante verificar, ainda no quadro anterior, que apesar da grande
dependéncia financeira do exterior, hd movimentos parciais muito significativos
em que se regista a situagdo inversa, isto é, ha agregados nacionais que colocam
capitais no exterior (financiam o exterior) apesar de o resultado global, quer da
economia, quer do tipo de “investimento” ser negativo para o pais. Isto da-nos uma
indicacdo de quao amplo é o espaco da economia portuguesa aberto a circulacdo
do chamado “investimento financeiro” por parte de capitais que agem na esfera
internacional. Por exemplo, sendo o investimento de carteira largamente negativo
no seu saldo liquido, devido essencialmente as Administracdes Publicas e as
Sociedades ndo Financeiras!4, ha quatro grupos institucionais que financiam o
exterior. Se retirarmos as Autoridades Monetarias, admitindo-se que isso se deve
fungdes soberanas de participacao em institui¢des internacionais, as Instituicoes
Financeiras monetarias e ndo monetarias, assim como os Particulares, aparecem
como financiadores liquidos do estrangeiro. O mesmo se pode dizer na rubrica
“outro investimento” (basicamente correspondente a empréstimos) quanto a
posicdo das Sociedades ndo Financeiras e dos Particulares.

Neste contexto de endividamento externo e de falta de competitividade, o
atual programa da Troika e do governo consiste em operar a chamada
desvalorizacdo interna para assim tentar conquistar competitividade nacional,
aumentando as exportacdes, através da reducdao dos custos, reequilibrando a
balanca corrente também por via da redugdo da procura interna, o que se traduz

14 Estas sdo, alias, as duas entidades estatisticas que mais contribuem para a posi¢io de
investimento internacional negatica do pais: juntas, somam -105% do PIB: Segue-se-lhes as
Autoridades Monetarias, com -17% do PIB, quando por exemplo em 2007 esta grandeza era
positiva e equivalia a 10% do PIB. Isto aconteceu porque o Banco de Portugal tomou o lugar dos
bancos comerciais (as Instituigdes Financeiras Monetarias), que em 2007 tinham uma posicao de
investimento internacioanl negativa corrrspondente a -55% do PIB (em 2012, ela é -13% do PIB).

| 59



numa reduc¢do das importacdes. Esta opcdo assenta num diagndstico equivocado
sobre o papel negativo da evolugdo dos saldrios neste processo. Ainda
recentemente, Mario Draghi, Presidente do Banco Central Europeu, referia-se a
questao salarial, em linha com a vigilancia que o BCE exerce sobre esta variavel,
comparando a alegadamente virtuosa performance dos paises superavitarios, em
termos de balanga corrente, liderados por uma Alemanha que registou um
alinhamento do crescimento dos salarios nominais e do crescimento da
produtividade real, com a situacdo nos paises deficitarios, entre os quais se inclui
Portugal, onde este alinhamento ndo se registou.

7

O elemento central da desvalorizacdo interna é entdo a compressdo do
crescimento dos salarios nominais, garantindo que a sua evolugdo esteja
sistematicamente abaixo da evolucdao da produtividade real, ou seja, garantindo
que os custos unitarios do trabalho, que correspondem ao racio entre as
remuneracgoes por trabalhador, em termos nominais, e a produtividade, baixam de
forma sistematica, o que alids tem acontecido desde 2009. Seriam desta forma
corrigidos os desequilibrios externos que Portugal e outros paises da periferia
registaram por via da perda de competitividade-preco, traduzida num crescimento
insustentavel dos custos unitarios do trabalho, ou seja, num crescimento dos
salarios nominais muito acima do crescimento da produtividade. A compressao
dos custos salariais é entdo vista como umas das melhores formas de aumentar o
investimento, e logo a capacidade de criagcao de emprego, tanto mais que a redugdo
do preco da forca de trabalho aumentaria a sua procura.

Acontece que, como sublinhou Watt (2013), este tipo de analises muito
difundido comeca por esquecer convenientemente o seguinte: para que o peso dos
salarios permanega constante no rendimento nacional, o crescimento dos salarios
reais, ou seja, dos salarios nominais descontada a inflacdo, tem de estar alinhado
com o crescimento da produtividade - os chamados custos unitarios do trabalho
reais, que sdo o racio entre as remuneragoes por trabalhador, medidas em termos
reais e ja ndo em termos nominais, e a produtividade, que, por sua vez, é o racio
entre o PIB real e o nimero de pessoas empregadas. Se isto é assim, entdo a
insisténcia na compressao dos custos unitarios do trabalho ndo passa de uma
forma de reduzir o peso dos salarios no rendimento nacional, a favor dos
rendimentos do capital, cujos custos jamais sdao considerados nas analises
convencionais. Esta redugdo tinha ocorrido, de resto, a escala da Unido Europeia
ainda antes do euro, embora com expressoes desiguais a escala nacional, tendo
sido liderada depois do euro pela sua maior economia, a Alemanha, que foi a
camped na contencdo dos custos unitarios de trabalho nominais, com
consequéncia perversas que ja iremos analisar.
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Grafico 20

Custos Unitarios do Trabalho (Nominais), 1999=100 (calculos dos autores)

Custos Unitarios do Trabalho (Nominais) de 1999 a 2012
Paises seleccionados; 1999 = 100
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Fonte: Base de dados Ameco [acedida em Satembro 2013); cdlculos dos autores.

Fonte: Base de dados AMECO

Antes porém convém dizer que, desde a adesdo ao euro, o crescimento dos
salarios reais em Portugal esteve grosso modo alinhado com o crescimento da
produtividade real, o que quer dizer que o diferencial anual entre o crescimento
dos saldrios nominais e o crescimento da produtividade real, expresso nos custos
unitarios do trabalho, refletiu a taxa de inflagao nacional (Grafico 22).

Tomar a Alemanha como exemplo em matéria salarial implica perpetuar a
falacia da composicao que explica parte dos problemas econémicos europeus: o
que pode parecer racional para cada pais da Zona Euro tomado isoladamente -
procurar conquistar competitividade por via da compressdo dos salarios,
reduzindo o seu peso no rendimento nacional -, gera um resultado global a escala
da Zona irracional, sob a forma de um mercado interno em crise, em resultado de
um colapso das vendas, o que aumenta a capacidade produtiva instalada por
utilizar e logo reduz o investimento, gerando neste circulo vicioso um aumento do
desemprego. Esta reducdo das vendas confirma que os saldrios sio uma
componente importante da procura interna de cada pais, que, por sua vez, é parte
da procura externa dos outros. A prépria Comissao Europeia, que tdo intransigente
tem sido na aposta na desvalorizagdo interna, sobretudo nos chamados programas
de assisténcia financeira, reconhece que os efeitos negativos na procura da
compressao dos salarios podem dominar, identificando uma correlagdo positiva,
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ainda que ndo muito elevada, entre o crescimento médio, para o periodo entre
2001 e 2011, dos custos unitarios do trabalho reais e o crescimento do emprego
(Comissao Europeia, 2012). Neste sentido, ndo é de admirar que, desde 2010, em
Portugal estejamos a assistir a uma queda dos custos salariais acompanhada por
uma destrui¢cdo impar de emprego.

Grafico 21

Salarios e Produtividade em Portugal

Saldrios e Produtividade em Portugal
1999-2012
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Grafico 22

Custos Unitarios do Trabalho e Desemprego, 2007=100
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Este processo simultaneo de desalinhamento entre a evolu¢ao dos salarios
reais e a evolucao da produtividade real e de aumento do desemprego confirma
que os impactos negativos da compressdo da procura salarial sio proeminentes,
atingindo o investimento. Segundo inquéritos feitos pelo INE a responsaveis
empresariais, as expectativas negativas em relacao as vendas continuam a ser de
longe o maior obstaculo ao investimento, superando em muito, por exemplo, os
custos do crédito. Sendo o investimento o processo central na construcdo das
capacidades produtivas futuras e na modernizacdo da estrutura produtiva
indutora de aumentos da competitividade, é caso para dizer que a desvalorizagao
interna é hoje parte do problema econémico portugués. Assinale-se ainda que uma
economia assente em baixos salarios e no alastramento da precariedade, por via da
reducdo dos direitos laborais em curso, um dos meios, conjuntamente com o
desemprego, para comprimir os salarios, aumenta os riscos de circulos viciosos de
pobreza laboral, de insolvéncia das familias endividadas, de desmotivacao dos
trabalhadores e redugdo dos incentivos para a sua formagdo, ao mesmo tempo que
subsidia os sectores empresariais tipicamente mais mediocres, aqueles que s6
conseguem sobreviver com baixos saldrios e com regras laborais permissivas e que
permitem transferéncias sistematicas dos custos do ajustamento para os
trabalhadores.
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1.6 Conclusao

A austeridade funciona com base numa mecanica precisa. O ponto de partida é
uma economia em situagdo desfavoravel, com fragilidades produtivas,
desequilibrada e dependente relativamente a outras ou relativamente a um ponto
de referéncia tido como impositivo e inserida num contexto institucional externo
que lhe retirou todas as margens de manobra internas, colocando-a em situacao de
condicionalidades varias. O ponto de chegada é uma intensa desvalorizacdo
interna, com a desvalorizagdo salarial no centro. A mecanica da austeridade
assenta também numa légica de coagdo moralista que atinge valores intangiveis da
organizacio social e politica. E, no entanto, no mundo material da economia que a
avaliacdo da capacidade destruidora da austeridade pode ser mais facilmente
apreciada.

Em 2012, a riqueza criada em Portugal atingiu os 155,3 mil milhdes de
euros. Menos 9,4 mil milhdes de euros do que em 2007, o ano do valor mais
elevado alguma vez atingido, 164,7 mil milhdes de euros. 5,7% da riqueza que o
pais tinha mostrado que era capaz de criar desapareceu. Isto, apesar da tendéncia
contraria, registada em 2010, quando, por via de medidas inversas as da
austeridade, o produto cresceu 1,9%. Deste ponto de vista, o que aconteceu em
trés anos (2009, 2011 e 2012, e até bastaria considerar estes dois ultimos) fez
regredir a capacidade de criagdo de riqueza do pais 12 anos, isto é, para o nivel de
2001. Como a “resisténcia” da varidvel demografica é maior do que a do PIB (é
mais facil e rapido contrair a economia do que “ajustar” a populacado...), a riqueza
per capita esta agora ao nivel de 2003.

Na verdade, estamos perante o quadro incontornavel do empobrecimento
deliberado, da veiculacdo do pressuposto ideoldgico de que é preciso sujeitar a
economia a uma regressao na base da qual se possam redefinir relacdes tanto
econdmicas como sociais. Isto é, a austeridade hostiliza ou pelo menos desconhece
a ideia basica de que uma economia, se precisar de ajustamentos, os pode e deve
fazer num quadro de salvaguarda do que se adquiriu. Acontece, de facto, que o
empobrecimento é o instrumento privilegiado da austeridade, a sua obsessao
ideoldgica e o Unico dos objetivos que sabe alcangar.

Outros dados, que nao importa trazer para aqui, mostram que a economia
portuguesa conheceu ao longo das ultimas tés décadas ciclos de crescimento
significativos. Foi relativamente a esse quadro que a capacidade para crescer se
atenuou drasticamente no inicio do novo século e a erosao se tornou profunda nos
anos recentes, sob a austeridade. Assim, em 2008, Portugal registou o seu nivel
maximo de criacdo de emprego: 5,025 milhdes em equivalente a tempo integrall>.
Depois de, na década de 60, ter registado crescimento do produto sem criagdo de

15 Correspondendo a 5,198 milhdes de pessoas com um emprego.
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emprego e com massiva exportacdo de mao-de-obra (emigracdo), a criacdo
significativa de emprego sé ocorre com a democracia. Entretanto, entre 2008 e
2012 destruiram-se 479 mil postos de trabalho.

A austeridade desconhece ou, pelo menos, convive muito mal com a ideia de
que o trabalho e o emprego - o trabalho digno, criador de riqueza, base material
para a reparticdo justa da riqueza criada - sdo os principais mecanismos de
inclusdo social do capitalismo democratico. Convocando o raciocinio ortodoxo
sobre os mercados e os seus equilibrios, pressupde que uma situacao em que o
trabalho nao esteja reduzido a condicdo de simples mercadoria, cuja transacdo se
faca do mesmo modo que qualquer bem ou servico singelo, é uma situacdo de
desequilibrio, pois ha outros valores que influenciam o seu custo, criando “rigidez”
e ferindo a competitividade. Num pais sem instrumentos soberanos de politica
econdmica, a desvalorizagdo interna, acompanhada de desregulamentacao social e
laboral e de reducao da fiscalidade que onera o capital ganha forga politica e social,
gracas também as imposicoes dos credores e dos seus representantes politicos a
escala europeia.

Este capitulo procurou mostrar como as fragilidades da economia
portuguesa, que a atual crise expds, tém, em parte, a sua origem no processo de
europeizacdao, em especial depois de Maastricht, uma das grandes forcas
responsaveis pela financeirizacdo da economia portuguesa e pelos desequilibrios
por esta gerados. A liberalizacdo, privatizacdo e desregulamentacao do sector
financeiro, bem como da integracio monetdria europeia, permitiram o
financiamento continuado de défices externos, cuja acumulagdo tornou Portugal no
pais desenvolvido mais endividado em relacdo ao exterior. Procurou também
indicar-se de que modo o sector bancario contribuiu para esta divida, quer através
da alteracdo da escala do crédito concedido, quer através de uma transformacao
profunda da composi¢do do crédito bancario disponibilizado para os diversos
sectores da economia portuguesa. Conclui-se que o financiamento bancario
promoveu sectores focados no mercado interno e fortemente dependentes de
importagoes.

O sector bancario, agora essencialmente privatizado, tornou-se o centro da
acumulacdo de capital em Portugal, alimentando sectores sobre os quais detinha
um elevado controlo das cadeias de producao e provisao, nomeadamente no sector
do imobilidrio. No entanto, este comportamento ndo pode ser considerado uma
idiossincrasia nacional. A literatura sobre financeirizacdo tem apontado para esta
mudanc¢a no modelo de negocio da banca a nivel internacional. A aposta no crédito
as familias e no sector do imobilidrio é partilhada, sendo central nas dinamicas de
endividamento privado e no crescente peso do sector financeiro. Portugal nao é
exce¢do, acompanhando processos de financeirizagdo que também estdo em curso
em paises mais desenvolvidos. No entanto, apresenta caracteristicas tipicas de um
pais semiperiférico, como sejam a preponderancia da banca e o papel mais
marginal dos mercados de capitais.
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De fato, a degradacdo recorde das contas externas da economia portuguesa
deve-se sobretudo a posicdo particular da economia portuguesa na economia
internacional, nomeadamente a sua participa¢do na Unido Econémica e Monetaria.
Tal posicdo resultou num modelo de financeirizacdo hibrida. Por um lado, a
integracdo financeira da economia portuguesa processou-se como se de uma
economia do centro se tratasse, ndo refletindo as suas fragilidades estruturais,
como sucede com outras economias semiperiféricas. A sua participagdo no Euro
eliminou o risco cambial, passando a aceder a financiamento externo a baixo custo.
Por outro lado, esta mesma integracao retirou-lhe os mecanismos de ajustamento
para fazer face a choques externos, como a desvalorizagdo cambial. Portugal viu-se,
assim, impossibilitado de se adaptar a liberalizacdo do comércio internacional e
consequente entrada de novos concorrentes em mercados relevantes. No atual
contexto de crise, e perante a impossibilidade de desvalorizar a sua moeda, o
Estado vé-se forcado a recorrer ao financiamento oficial da Troika, impondo um
destrutivo processo de desvalorizacdo interna e de aumento da dependéncia
externa, confirmando a importancia de atentar, como aqui se fez, na determinacao
externa, econdmico-politica, das dindmicas internas.

De qualquer forma, como se viu, a financeirizagao permitiu durante algum
tempo “incrustar” socialmente o neoliberalismo em Portugal, ou seja, permitiu
compatibilizar uma intervencao publica no campo do desenvolvimento das
capacidades individuais e coletivas com o processo de liberalizacdo. A inser¢ao nos
circuitos financeiros internacionais, e o mais facil acesso ao crédito, foi um dos
mecanismos desta compatibilizacdo. No entanto, os efeitos na estrutura econémica
desta insercdo tornaram-na a prazo incompativel com o desenvolvimento
inclusivo. A austeridade procura resolver esta incompatibilidade através da
demolicao do Estado social e dos direitos laborais. Modernizar a estrutura
econdmica exigiria recuperar instrumento de politica econémica.

Processos de reestruturacdo da divida com profundas perdas para os
credores, e ndo apenas limitadas ao sector publico, surgem como uma alternativa
quase inevitavel face ao peso do endividamento total nacional. Contudo, tal passo
terd de ser acompanhado por uma mudanca estrutural da economia portuguesa,
que inclui a correcdo das disfun¢des do sistema financeiro doméstico e a alteragado
dos termos da integracdo europeia.
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Capitulo 2 |
A Uniao Europeia e Portugal entre os resgates bancarios e a austeridade:
um mapa das politicas e das medidas

Ana Costa e José Castro Caldas

2.1 Introducgao

Em margo de 2008, o Conselho Europeu abria o comunicado final da sua reunido
declarando que os “fundamentos da economia da Unido Europeia permanecem
solidos” (CE, marco 2008). Reconhecia, é certo, uma deterioracdo da envolvente
externa, mas atribuia-a a “turbuléncia financeira” proveniente dos EUA, limitando-
se a apelar ao refor¢o de medidas de monitorizacdo e de supervisao do sector
financeiro por parte dos bancos centrais. S6 em outubro de 2008, depois da
faléncia do Banco Lehman Brothers, ocorrida em setembro, o Conselho Europeu
deu mostras de maior inquietacdo quando referia uma “crise dos mercados
financeiros que ameaca o papel econémico crucial do sistema financeiro” (CE,
outubro 2008). A crise foi tardiamente reconhecida pela Unido Europeia.

Entre marco de 2008 e dezembro de 2008, a Unido Europeia preocupou-se
sobretudo em evitar o colapso do sistema financeiro mediante a mobilizacao de
vultuosos recursos publicos para resgates a bancos. Esta foi a ‘fase financeira’ da
abordagem europeia a crise.

A partir de dezembro de 2008, no entanto, em consequéncia da degradagdo
rapida da atividade econémica em toda a Unido, o Conselho Europeu refere ja uma
“crise econdmica e financeira” global que exigia uma resposta coordenada capaz de
evitar uma “espiral recessiva”. Tal resposta teria de envolver, a par da continuacgao
dos resgates bancarios, o recurso a politicas or¢amentais expansionistas (CE,
dezembro de 2008). A etapa iniciada em dezembro de 2008 - ‘a fase expansionista’
da abordagem europeia a crise - duraria pouco mais de um ano, constituindo um
verdadeiro periodo de excec¢do nas politicas europeias.

Em fevereiro de 2010, logo que a economia da zona euro comec¢ou a dar
sinais de recuperacao, o foco deslocou-se para os défices e as dividas publicas, para
a estabilidade do Euro e da Zona Euro e para a recuperacdo da “confianca dos
mercados” pela via da “consolidacdo or¢camental” coordenada em toda a Unido.
Nessa data tem inicio - ‘a fase da austeridade’ que ainda hoje decorre.

A abordagem europeia a crise, em cada uma das suas fases, determinou de
facto as politicas nacionais. Isto é particularmente claro no caso portugués. Na fase
financeira da abordagem europeia, no ultimo trimestre de 2008, o governo
portugués respondeu as decisdes europeias com uma “Iniciativa de Reforco da
Estabilidade Financeira (IREF)” orientada para o reforco das instituicoes
financeiras. Ja em janeiro de 2009, no periodo de excecdo ou fase expansionista - o
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governo portugués reagia aos apelos das instituicdes europeias com a “Iniciativa
para o Investimento e o Emprego”.

A austeridade é inaugurada em Portugal em mar¢o de 2010 com o
“Programa de Estabilidade e Crescimento” que haveria de ficar conhecido como
PEC I. A este Programa haveria de suceder, em junho de 2010, um novo pacote de
medidas (PEC II), logo seguido de um refor¢co em setembro (PEC III). O PEC IV,
apresentado em marco de 2011, apesar de ser rejeitado na Assembleia da
Republica, acabou por ser incorporado no memorando de entendimento celebrado
com o FMI e a Unido Europeia em maio de 2011.

No conjunto, os diversos PEC atribuiam prioridade a rapida contencdo do
défice e ao controlo da divida publica, envolvendo: a reducdo dos encargos
salariais da administracdo publica e dos sistemas publicos de pensdes; a reducdo
das despesas de funcionamento do Estado e das prestagdes sociais; o
congelamento do investimento publico; a reducdo das transferéncias para o sector
empresarial do Estado e a ‘racionalizagdo’ da rede de prestacao de servigos
publicos; a redugao dos beneficios fiscais; o aumento das taxas de impostos diretos
e indiretos e sobretaxas de imposto extraordindrias; e a aceleracao do programa de
privatizagdes. O memorando assinado com a Troika incorporou a prioridade
conferida ao controlo do défice orcamental e veio acentuar a natureza deflacionista
da “estratégia de ajustamento” com medidas orientadas para uma rapida
compressao dos salarios.

Este capitulo visa proporcionar um mapa sintético das abordagens europeia
e nacional a crise e das respetivas politicas, entre 2008 e o presente. Procura dar
conta das inflexdes e dos seus tracos de continuidade. Parte de uma breve
caracterizacdo das trés fases da abordagem europeia, descreve a traducdo
portuguesa dessas trés fases e analisa mais em detalhe, na seccao final, o
memorando e a sua execugao.

2.2 As trés fases da abordagem europeia a crise

Entre marc¢o e dezembro de 2008, na ‘fase financeira’ da crise europeia, a situagao
da banca ocupava o centro das atenc¢des. O Conselho Europeu comprometia-se a
“apoiar as principais instituicdes financeiras, a evitar faléncias e a proteger os
depésitos dos aforradores” (CE outubro 2008), incentivando, sempre que
necessario, a emissao de garantias publicas capazes de cobrir empréstimos
obrigacionistas dos bancos e a recapitalizacio de bancos em dificuldade com
fundos publicos.

Y

Esta ‘fase financeira’ da crise deu lugar a ‘fase expansionista’, quando o
Conselho Europeu de 12 de dezembro de 2008 se apercebeu que a crise também
era econdmica. “A crise financeira esta agora a ter impacto na economia. A zona
euro, e, na realidade, a Unido como um todo, estdo ameacadas pela recessao”, pode
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ler-se no comunicado da presidéncia (CE, dezembro 2008). A Europa, pode ler-se
também nesse comunicado, tinha de agir como um todo “para evitar uma espiral
recessiva e sustentar a atividade econ6mica e o emprego”.

A justificar esta viragem estava a deslocacao do epicentro da crise dos EUA
para a Europa e dos mercados financeiros para a restante economia. Em outubro
de 2008 ja a Hungria, a Islandia e a Ucrania, confrontadas com crises bancarias e
cambiais, haviam recorrido ao FMI. Em novembro, a Zona Euro entrara
oficialmente em recessao técnica.

Era portanto urgente complementar as medidas orientadas para os resgates
bancarios com um “Plano Europeu de Recupera¢do Econdmica” que deveria
mobilizar 1,5% do PIB da Unido. O Conselho apelava aos estados membros para
que adotassem de forma coordenada medidas orientadas para a expansdo da
procura (de duragao limitada e orientadas para os sectores mais afetados), que
poderiam passar pelo aumento dos gastos publicos, redugdes da carga fiscal e das
contribuicdes para a seguranga social, assim como ajudas diretas as familias e PME.

O conselho estava “consciente que [0 plano de recuperacgdo] iria aprofundar
temporariamente os deficits”. Reafirmava o seu compromisso com a
sustentabilidade das finangas publicas apelando a “um regresso, o mais rapido
possivel... as metas orcamentais de médio prazo”, mas apenas quando estivesse
assegurado o esperado “regresso a senda de crescimento e criacdo de emprego”
(CE, dezembro 2008).

No Conselho de margo de 2009 (CE, marco 2009), o Programa Europeu de
Recuperacao Econdémica era ja estimado em 3,3% do PIB da Unido e no Conselho
de junho (CE, junho 2009) ja ia em 5% do PIB. Nesse mesmo Conselho reiterava-se
a determinacdo “em fazer o que for necessario para restaurar a criacdo de emprego
e o crescimento”. No entanto, ao mesmo tempo, assinalava-se a tensdo entre
consolidacdo orcamental e politicas de estimulo or¢amental, concluindo-se ser
necessario “preparar uma estratégia de saida confiavel e credivel”.

Ja seis meses depois, em dezembro de 2009, o mesmo Conselho considerava
que “a situacdo econdmica comeca a dar sinais de estabiliza¢do e a confianga esta a
aumentar” (CE, dezembro 2009). Assinalava, apesar disso, que as incertezas
permaneciam e que as “politicas de apoio a economia se deveriam manter, sendo
retiradas apenas quando a recuperacao estiver plenamente garantida”, o que nao
obstava a que as “estratégias de saida” fossem referidas com mais saliéncia do que
anteriormente, numa sec¢ao propria das conclusdes, onde se estipulava que a
“consolidacao or¢camental deveria iniciar-se o mais tardar em 2011”.

Nao foi no entanto necessario esperar por 2011 para assistir a uma saida
subita da ‘fase expansionista’, isto é, a um regresso apressado a “consolida¢do
orcamental”. A 11 de fevereiro de 2010 os chefes de estado e de governo da
eurozona proclamavam: “Os estados membros da zona Euro tomardo agdes

determinadas e coordenadas, se necessario para salvaguardar a estabilidade

| 74



financeira da zona Euro no seu conjunto” (EZ, fevereiro 2010). Na reunido do
Conselho de mar¢o de 2010 (CE, margo 2010) exigia-se ja “melhor disciplina
orcamental” e constituia-se uma task force responsavel pela apresentacao de
medidas tendentes a formular um novo enquadramento disciplinar para as
politicas orcamentais. A “estratégia de saida” estava a impor-se sem esperar pela
recuperacao, dando inicio ao regresso a normalidade. Os acontecimentos na Grécia
af estavam para justificar a nova viragem.

Nesta fase, o Euro e a sua sustentabilidade - num quadro em que primeiro a
Grécia, depois a Irlanda e por fim Portugal perdem o acesso ao refinanciamento
nos mercados da divida soberana - transforma-se no foco das preocupacoes. No
entanto, a crise ndo é interpretada pelas instituicdes europeias como uma crise do
Euro, decorrente de deficiéncias na sua arquitetura, mas antes como uma “crise da
divida soberana” resultante da indisciplina orcamental de paises periféricos,
suscetivel de contagiar a Zona Euro no seu conjunto e comprometer a sua
estabilidade. Esta interpretacdo sustenta entdo uma abordagem baseada no
reforco da disciplina orcamental em todos os paises da Unido Europeia, de que se
espera obter um regresso da confian¢a dos mercados, e no isolamento dos paises
periféricos em quarentenas de liquidez proporcionada por fundos da Unido e do
FMI, austeridade e “ajustamento estrutural”.

Nos termos da declaragdo dos Chefes de Estado e de Governo da Zona Euro
de 4 de fevereiro de 2011 (EZ, fevereiro 2011), tornava-se necessario um “novo
quadro de governagcdo econdmica” para conseguir, no contexto da consolidacdo
orcamental reforcada, “uma nova qualidade na coordenacao da politica econémica
na zona euro para melhorar a competitividade, levando desse modo a um maior
nivel de convergéncia, sem por em causa o mercado Unico”. A competitividade e a
disciplina orcamental seriam complementares e passariam por “reformas
estruturais tendentes ao crescimento”, isto é, por medidas de flexibilizacdo do
mercado de trabalho e de liberalizagdo dos mercados de servigos e produtos.

A governac¢do econOmica, os mecanismos “de salvaguarda da estabilidade
financeira do conjunto da zona euro” (CE, outubro 2010) - Fundo Europeu de
Estabilidade Financeira, primeiro, e Mecanismo de Estabilidade Europeia, depois -
a par do refor¢o da estabilidade do sistema financeiro, sao apresentados como os
trés eixos da estratégia europeia.

Sob pressao do aprofundamento da crise e da necessidade de emitir sinais
de determinagdo para os mercados, os Chefes de Estado e de Governo da Zona
Euro firmaram a 11 de margo de 2011 um Pacto para o Euro que prometia “ir mais
além do que ja existe” (EZ, mar¢co 2011) na integracdo destes trés eixos,
envolvendo medidas tendentes a refor¢ar a competitividade, aumentar o emprego,
reforcar a sustentabilidade das finangas publicas e a estabilidade financeira. Este
Pacto para o Euro haveria de ser redenominado Pacto Euro Plus depois da adesdo
de alguns paises membros da UE exteriores a eurozona.
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Em outubro de 2011, com a Espanha e a Italia ja incluidos na lista de paises
sujeitos a “tensdes nos mercados de divida soberana” (CE outubro de 2011), o
Conselho Europeu adota novas medidas orientadas para uma coordenagdo das
politicas econdmicas “ao nivel da UE, tomando lugar agora antes das decisdes
nacionais serem tomadas” (CE outubro de 2011). E no inicio de dezembro de 2011
face ao reconhecimento “do agravamento da situagdo econémica e financeira” (CE,
dezembro 2011) a governa¢do econdmica é elevada ao patamar de “unido de
estabilidade orcamental” ou “pacto or¢amental” envolvendo uma regra orcamental
que estipula um défice estrutural inferior a 0,5% do PIB nominal, a ser incorporada
nos sistemas juridicos nacionais, de preferéncia nas constituicdes, sancdes
automaticas em caso de violacao do limite do défice, assim como a obrigacdo de
reducao da divida publica para 60% do PIB a taxa anual de um vigésimo. O pacto
orcamental - Tratado sobre Estabilidade, Coordenacdo e Governacdao na Unido
Econémica e Monetdria - entrou em vigor em 1 de janeiro de 2013.

2.3 As trés fases da abordagem da crise em Portugal

As trés fases da abordagem europeia a crise tém correspondéncia direta nas
politicas e nas medidas adotadas pelos governos portugueses a partir de 2008.

Na fase financeira da crise, no ultimo trimestre de 2008, o Governo
Portugués aprovou uma “Iniciativa de Refor¢o da Estabilidade Financeira (IREF)”,
resumida na tabela 4, orientada para o reforco dos deveres de informacgdo e
transparéncia das institui¢des financeiras e da garantia dos depdsitos, a concessao
de garantias publicas aos bancos e o reforgo da sua solidez financeira.

Tabela 4

Medidas da Iniciativa de Refor¢o da Estabilidade Financeira, IREF

(i) Prestacdo de informacao as autoridades de
supervisao; (ii) refor¢o da informacao disponivel
sobre produtos financeiros complexos; (iii)

Reforco dos deveres de  |Obrigacdo de comunicagio as autoridades de Decreto-Lei n.2
informacao e supervisao das participagdes detidas; (iv) 211-A/2008, de 3
transparéncia Alargamento da responsabilidade das pessoas de novembro

coletivas; (v) Sistematizacao de normas e reforco
das competéncias do Conselho Nacional de
Supervisores Financeiros.

(i) Atualizagdo das molduras penais e contra-
Revisdo do regime ordenacionais; (ii) Regras sobre a politica de
sancionatdrio remunera¢do dos membros dos 6rgdos de
administracao e fiscalizagao.

Lei n? 28/2009
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Decreto-Lei n.2

Refi da G tiad Alt ao do limite de cobertura de 25 mil
eforco da Garantia dos eracdo do limite de cobertura de 25 mil euros 211-A/2008, de 3

Deposit 100 mil .
epositos para mil euros ie novembro
Concessdo de garantia do Estado a todas as Lei n.2 60-A/2008,
Concessao de garantias  |instituicdes de crédito com sede em Portugal que |de 20 de outubro, e
pelo Estado cumpram os critérios de solvabilidade previstos |Portarian.2 1219-
na lei. A/2008

Quadro legal especifico para a intervengao publica
direta nos processos de recuperagao e Lein.2 63-A/2008,

saneamento de institui¢cdes de crédito com niveis |de 24 de novembro
de fundos proprios inferiores aos minimos legais.

Reforco da Solidez
Financeira das
Instituicoes de Crédito

Lein.2 112/97, de
16 de setembro
(BPP), Lei n.2 62-
1A/2008 (BPN)

Outras Intervencdes (i) nacionaliza¢do do Banco Portugués de
Pontuais para Assegurar a [Negocios, S.A. (BPN); (i) concessdo de garantia do
Estabilidade Financeira |Estado ao Banco Privado Portugués,

Fonte: Programa de Estabilidade e Crescimento 2008-2011, revisdo de janeiro de 2009

A nacionaliza¢do do Banco Portugués de Negocios (BPN), anunciada pelo
Ministro das Finangas em setembro de 2008 e a concessao de uma garantia publica
em dezembro de 2008 ao Banco Privado Portugués (que viria a ser liquidado em
2010), no valor de 450 milhdes de euros, ficarao registadas como as medidas de
resgate bancario realizadas no quadro do IREF que maiores perdas representaram
para o Estado portugués.16

Em janeiro de 2009, ja na ‘fase expansionista’ da abordagem a crise, o
governo portugués respondia aos apelos das instituicdes europeias com a
“Iniciativa para o Investimento e o Emprego” que era apresentada como “o
contributo nacional [no] esfor¢o anti ciclico coordenado de ambito europeu” (PEC
2008-2011, revisdao de janeiro de 2009). Esta iniciativa complementava um
conjunto de medidas adotadas em resposta a recessdo ao longo de 2008 (ver
tabela 5).

A Iniciativa para o Investimento e o Emprego (Lei n.2 10/2009 de 10 de
mar¢o), cujas medidas estao resumidas na tabela 6, visava “um efeito conjuntural
contra ciclico sobre o investimento e o emprego” e tinha um impacto esperado na
despesa publica de 2009 de 1,3 mil milhdes de euros, ou seja, 0,8% do PIB.

16 O custo total da operacdo BPN até ao final de 2012 foi estimado pela comissdo parlamentar de
inquérito em 3,4 mil milhdes de euros. No entanto, o valor total final estd ainda longe de ser
apurado.
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Tabela 5

Medidas anunciadas em resposta a recessio ao longo de 2008

Apoio aos proprietarios e
arrendatarios de imoveis

(i) Reducdo (1%) do Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI); (ii)
)Alargamento do periodo de isencdo, e introducdo de uma
majoracdo regressiva nos valores de deducdo a coleta de IRS dos
encargos com a habitacao; (iii) Regime especial aplicavel aos
fundos e sociedades de investimento imobilidrio para
arrendamento habitacional; (iv) Aumento da poupanca fiscal das
familias aquando da venda de habita¢do prépria e permanente.

Combate a pobreza

(i) Alargamento da aplicacdo do Complemento Solidario para
[dosos; (ii) Refor¢o da protecao na invalidez absoluta; (iii) Reforc¢o
da insercdo dos beneficiarios do Rendimento Social de Inserg¢ao.

Protecdo familiar

(i) Alargamento do montante e dos beneficidrios da Agdo Social
Escolar; (ii) Aumento do Abono de Familia; (iii) Instituicdo de um
Passe Escolar para os jovens entre os 4 e os 18 anos; (iv) Refor¢o
da protecio a pessoas com deficiéncia.

Apoio a atividade empresarial

(i) Criacdo de um escaldo geral de taxa reduzida de IRC; (ii)
Reducdo do Pagamento por Conta das PME;(iii) Mecanismo de
adiantamento dos fundos comunitdrios; (iv) Linhas de crédito PME
Investe; (v) Programa de Regulariza¢ido Extraordinaria de Dividas
do Estado.

Fonte: Programa de Estabilidade e Crescimento 2008-2011, revisdo de janeiro de 2009

O limitado estimulo or¢amental da Iniciativa para o Investimento e
Emprego haveria de terminar abruptamente em mar¢o de 2010. A 6 margo, ja
depois de se ter iniciado a escalada dos juros da divida publica Grega, mas antes do
mesmo suceder com a portuguesa e a irlandesa, o governo aprovou o Programa de
Estabilidade e Crescimento 2010-2013 que haveria de ficar conhecido como PEC 1.

O PEC I representa a

traducdo portuguesa da viragem europeia para a

“consolidacido orcamental”. E o programa que inaugura a fase da austeridade que

se prolonga até hoje.
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Tabela 6

Medidas incluidas na Iniciativa para o Investimento e o Emprego

Modernizac¢ao das escolas

lAntecipacdo da reconstrucao e moderniza¢do de mais 100 escolas
publicas ao longo do horizonte 2009-2011

Energia

(i) Apoio a instalacdo de painéis solares e unidades de
microgeracdo; (ii) Investimento na infraestrutura de transporte de
energia; (iii) Melhoria da eficiéncia energética dos edificios
publicos; (iv) Investimentos em redes inteligentes de energia.

Modernizag¢ao da
infraestruturas tecnolégicas

IApoio a realizacdo de investimentos em redes de Banda Larga de
Nova Geragdo.

Apoio a atividade econdmica

(i) Concessao de empréstimos bancarios a empresas estabelecidas
em Portugal com garantia, bonificacdo parcial da taxa de juro; (ii)
Cofinanciamento de operagoes de fusdo e aquisi¢do; (iii) Apoio aos
mecanismos de seguro de crédito a exportagio; (iv) A¢des de
promocao externa do Pais; (v) Apoio a projetos de investimento
privado na agricultura e agro-industria; (vi) Linha de crédito de
apoio a exportacdo e competitividade da agricultura e agro-
industria; (vii) Regime fiscal de apoio ao investimento; (viii)
IAutoliquidacdo do IVA na prestagio de bens e servigos as
IAdministra¢des Publicas; reducdo do limiar de reembolso do IVA;
(ix) Redugdo do Pagamento Especial por Conta.

Apoio ao emprego e refor¢o
da protecao social

(i) Reducdo em 3 pontos percentuais das contribuicdes para a
Seguranca Social a cargo do empregador, em micro e pequenas
empresas, para trabalhadores com mais de 45 anos;(ii) Apoio a
empresas e trabalhadores em situa¢do de reducao temporaria de
atividade; (iii) Criagdo de estagios profissionais para jovens; (iv)
IApoio as empresas na contratacdo sem termo de jovens e
desempregados de longa duragdo ou com mais de 55 anos; (v)
Programa de Estagios Qualificacdo-Emprego, destinado a
desempregados; (vi) Apoio a criagcdo de novas empresas por parte
de desempregados, através de linha de crédito especifica e
bonificada; (vii) Apoio a integra¢do de 30 mil desempregados em
institui¢des ndo lucrativas; (viii) Alargamento da oferta de cursos
de dupla certificacdo; (ix) Aumento temporario do apoio social aos
desempregados de longa duracio.

Fonte: Programa de Estabilidade e Crescimento 2008-2011, revisdo de janeiro de 2009

O objetivo do PEC I era reduzir o défice orcamental, em 2011, 2012 e 2013,
em 5,5 pontos percentuais do PIB (cerca de 8 mil milhdes de euros) para alcancgar a
meta de 2,8% do PIB em 2013. As medidas previstas no Programa de Estabilidade
e Crescimento 2010-2013 (ver tabelas 7 e 8) permitiriam uma redug¢do da despesa
total em 2,7 pontos percentuais do PIB (cerca de 4 mil milhdes de euros) e um
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aumento da receita de 0,8 pontos percentuais. A redugdo total pretendida para o
défice assentaria na redugdo de despesa (49%), no aumento da receita (15%), mas
também na recuperagao econdmica (36%).

Tabela 7

PECI, medidas de contenc¢ao da despesa

Despesas com

Pessoal Contencao salarial e reforco da regra de contratacdo 2 por 1.

(i) Obrigatoriedade da aplicagdo da condicdo de recursos na atribuicdo de
prestacgdes socias ndo contributivas; (ii) Congelamento do valor nominal da
generalidade das prestagdes nio contributivas; (iii) Diminuicdo da despesa
com prestacgdes sociais do regime ndo contributivo da Seguranca Social; (iv)
Despesas Sociais [Revisdo da relacdo entre o subsidio de desemprego e da remuneracio liquida
anteriormente auferida pelo trabalhador; (v) Diminuicdo do nivel de salarios
oferecidos que obrigam a aceitacdo do posto de trabalho; (vi) Gestdo e controlo
de despesas em Saude; (vii) Aceleracdo da convergéncia do regime de pensdes
da Caixa Geral de Aposentagdes com o Regime Geral da Seguranca Social.

()Tetos de 90 milhdes de euros em 2011-2013 para as despesas com

Despesas com outsourcing; (ii) reducdo das dotagdes anuais previstas na Lei de Programacao

Consumo Militar para despesa com material militar; (iii) racionaliza¢do no parque de

Intermédio veiculos do Estado e melhoria da eficiéncia do Sistema Nacional de Compras
Publicas.

(i) Adiamento, por dois anos, das linhas ferroviarias de alta velocidade Lisboa-

Investimento . L . . .
Porto e Porto-Vigo; (ii) ndo assung¢do de novos compromissos relativos a

Publico N s
concessoes rodoviarias.

Fonte: Programa de Estabilidade e Crescimento 2010-2013

O PEC I inaugura a fase da austeridade ndo sé pelo montante da
“consolidacao or¢amental” que tem inscrita, mas pela logica que traduz e que viria
a tornar-se saliente nos subsequentes PEC e sobretudo no memorando da Troika.
Logo no resumo do documento apresentado a Assembleia da Republica pode ler-se
que a “consolidacao orcamental” era “uma condi¢do necessaria para o refor¢o da
confianga e para um crescimento econémico sustentado” que contribuiria “para
corrigir os desequilibrios macroeconémicos externos e para a promoc¢do da
competitividade da economia portuguesa”.
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Tabela 8

PEC I, medidas de aumento da receita

Reducao de
Deducdes e
Beneficios Fiscais

(i) Sujeicdo das mais-valias mobilidrias a taxa de IRS de 20%; (ii) Limita¢do das
deducdes a coleta de IRS; (iii) Limitacdo dos beneficios fiscais em sede de IRS;
(iv) Congelamento do valor das deducdes de IRS indexadas a Retribuigao
Minima Mensal Garantida; (v) Reducdo da deducao especifica de IRS para as
pensdes acima de 22.500 euros anuais; (vi) Eliminacdo dos beneficios fiscais de
IRS com seguros de acidentes pessoais e de vida; (vii) Redu¢do do incentivo ao
abate de veiculos; (viii) Refor¢o da tributacdo dos beneficios acessérios em sede
de IRS e IRC.

Outras Medidas
de Reforco da
Receita

(i) Tributagdo extraordindria em IRS a taxa de 45% dos rendimentos coletaveis
superiores a 150 mil euros; (ii) Alargamento e controlo da base contributiva da
Seguranca Social; (iii) Introducio de portagens nas SCUT

Privatizagoes

Sectores de energia (Galp Energia, EDP, REN, Hidroelétrica Cahora Bassa),
construcdo naval e defesa (Estaleiros Navais de Viana de Castelo, Edisoft, Eid,
Empordef IT), transporte aéreo (ANA e TAP), ferroviario (CP Carga e EMEF),
financeiro (BPN e Caixa Seguros), comunicag¢des (CTT), distribuicdo de papel
(INAPA), mineiro (Sociedade Portuguesa de Empreendimentos) e concessdo de
exploragdo de linhas da CP

Empresas e
Participacoes
Publicas

(i) Seletividade no investimento e estabelecimento limites ao endividamento
das empresas publicas; (ii) Contratualizacio do servigo publico com todas as
empresas de transportes e revisdo dos contratos de servigo publico na area da
comunicagado social; (iii) Alinhamento das regras relativas a aumentos salariais
e gestdo do parque automével com o definido para a Administragao Publica:
(iv) Revisdo dos planos de pensoes e de satide que ndo tenham suporte
contributivo; (v) Criagdo de centrais de compras ao nivel de cada empresa e a
nivel sectorial; (vi) Unidade de tesouraria para empresas nao financeiras do
Sector Empresarial do Estado; (vii) Avaliacio e revisdo do modelo de
financiamento da empresa Estradas de Portugal.

Reforma do
Quadro
Or¢camental

Criacdo de quadro or¢amental plurianual, com defini¢cdo de tetos de despesa e
orcamentacao por programas, em proposta de revisdo da Lei de
Enquadramento Or¢amental, a apresentar em 2010.

Fonte: Programa de Estabilidade e Crescimento 2010-2013

Medidas contidas no PEC I como a generaliza¢do da aplicagdo da condicao
de recursos na atribuicdo de prestagdes socias, o congelamento do valor nominal
da generalidade das prestagdes, a revisdo da relacdo entre o subsidio de
desemprego e da remuneragdo liquida anteriormente auferida pelo trabalhador, a

diminuicdo do nivel de saladrios oferecidos que obrigam a aceitacdo do posto de
trabalho, apontam ja para a constituicdo da deflacdo salarial como instrumento de

politica.
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[gualmente impressionante € a radicalidade da suspensdo do investimento
publico e a extensdo do programa de privatiza¢des: na realidade, o programa,
abarca praticamente todas as empresas publicas sem excecdo da TAP e dos CTT.

A 27 de abril de 2010 o governo anuncia “um conjunto de medidas
adicionais de consolida¢do orcamental que visam reforcar e acelerar a reducao de
défice excessivo e o controlo do crescimento da divida publica previstos no
Programa de Estabilidade e Crescimento” (Lei n2 12-A/2010 de 30 de junho). Este
novo pacote de austeridade acabou por ficar conhecido por PEC II é apresentado
sinteticamente na tabela 9.

Tabela 9

Medidas adicionais de consolidaciao orcamental (PECII, Lei n® 12-A/2010 de 30 de junho)

(i) Aumento, em 1 ponto percentual, de cada uma das taxas do IVA
que passam a ser, respetivamente, de 6%, 13% e 21%; (ii)
Tributacdo adicional em sede de IRS, mediante um aumento,
correspondente a 1 ponto percentual, das taxas gerais deste imposto
. aplicaveis até ao 3.2 escaldo de rendimentos e a 1,5 pontos
Aumento da receita ) . .
percentuais a partir do 4.2 escaldo, bem como um aumento
equivalente nas taxas liberatérias de IRS que passam a ser de 21,5%j;
(iii) Tributacao adicional em sede de IRC; (iv) Agravamento da
tributacdo em sede de Imposto do Selo na concessdo de crédito ao

consumo.

(i) Reducdo das transferéncias para o Sector Empresarial do Estado;
(ii) Redugdo em 5% das remuneracoes de titulares de cargos
politicos, gestores publicos e equiparados; (iii) Controlo estrito do
recrutamento de trabalhadores em fungdes publicas.

Reducao da Despesa

Um novo PEC, PEC III, é anunciado a 29 de setembro de 2010 contendo
medidas a incluir no Or¢amento de 2011 a que se vem acrescentar (Decreto-Lei n.2
137/2010 de 28 de dezembro) um conjunto de medidas de consolidacao
orcamental adicionais donde se destacam os cortes na remuneracdo dos
trabalhadores da administracdo publica e o congelamento de pensdes (ver tabela
10) e o aumento das taxas de IVA e das contribui¢cdes dos trabalhadores para a
Caixa Geral de Aposentacgdes (ver tabela 11).
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Tabela 10

Medidas de reduc¢ao da despesa (PEC III)

Reducao das despesas de
funcionamento do Estado

(i) Redugdo progressiva dos salarios da Administragio Publica,
institutos publicos e 6rgios de soberania, para valores totais de
remuneragdes acima de 1500€/més, com consequente reducdo de
5% nas remuneragdes; (ii) Congelamento das promogdes e
progressdes na Fungao Publica; (iii) Congelamento de admissdes e
reducdo do nimero de contratados; (iv) Reducio das ajudas de
custo, horas extraordinarias e acumulacgdo de fungées, incluindo a
acumulacdo de vencimentos publicos com pensées do sistema
publico de aposentacdo; (v) Reducdo em 20% das despesas com a
frota automével do Estado.

Reducao das despesas com
prestacoes sociais

(i) Congelamento das pensdes em 2011; (ii) Reducao em 20% nas
despesas com o Rendimento Social de Insercdo; (iii) Eliminacao do
aumento extraordinario de 25% do abono de familia nos 1.2 e 2.2
escaldes e eliminagdo dos 4.2 e 5.2 escaldes desta prestacgdo; (iv)
Reducdo dos encargos da ADSE.

Fonte: Relatério do Orcamento de Estado 2011

Tabela 11

Medidas de aumento da receita (PEC III)

Reducao da despesa fiscal

(i) Alteracao do sistema de dedugdes e de beneficios fiscais no
ambito do IRS (ja prevista no PEC I); (ii) Revisdo dos beneficios
fiscais para pessoas coletivas; (iii) Convergéncia da tributagido dos
rendimentos da categoria H com o regime de tributacio da categoria
A (ja prevista no PECI).

IAumento da receita
contributiva

(i) Aumento de 1 p.p. da contribui¢ao dos trabalhadores para a Caixa
Geral de Aposentacdes; (ii) Entrada em vigor do Cédigo contributivo
e combate a fraude e evasdo contributivas

IAumento da receita fiscal

(i) Aumento de 2 p.p. da taxa normal de Imposto sobre o Valor
lAcrescentado (IVA); (iii) Revisdo das tabelas anexas ao c6digo do
[VA; (iii) Imposicao de uma contribui¢do ao sistema financeiro.

Fonte: Relatério do Orcamento de Estado 2011
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Apesar do PEC I e de todas as medidas adicionais o défice orgamental
aumentou, cerca 350 milhdes de euros em 201017, Por isso mesmo, o Or¢camento
de Estado para 2011 propde-se realizar num s6 ano, 2011, uma redugao do défice
de 3,4 pontos percentuais do PIB, isto é superior a que o PEC I previra para trés
anos.

A 11 de margo de 2011, sob pressao das instancias europeias, o primeiro-
ministro apresentou um plano de austeridade adicional (PEC IV - Programa de
Estabilidade e Crescimento 2011-2014, mar¢o 2011, ver tabela 12). Este plano
viria a ser rejeitado dias depois no Parlamento por toda a oposi¢ao, o que levou o
primeiro-ministro a apresentar o pedido de demissao.

No dia 6 de abril, € anunciado que o Conselho de Ministros decidira dirigir a
Comissdo Europeia um pedido de ajuda externa. As negociacdes com a Troika
iniciam-se dias depois, envolvendo além do governo dois dos partidos da oposicdo
- PSD e CDS. Concluidas as negociagdes com um acordo alargado (Governo PS, PSD
e CDS), o memorando de entendimento é divulgado no dia 3 de maio.

Tabela 12

Principais medidas de reduc¢io da despesa (PEC IV)

Reducao da despesa com pensoes

Suspensdo da aplicacdo da regra automatica de indexacdo das
pensdes; Alargamento do ambito de aplicagdo da Contribuicao
Extraordinaria de Solidariedade a pensdes acima de 1500 euros.

Reducao de custos com medicamentos
e subsistemas publicos de satide

Rede escolar

Encerramento de escolas do 1.2 Ciclo do Ensino Basico;
Reorganizacdo de agrupamentos escolares e de refor¢o da
autonomia.

Prestacoes Sociais

Reforco do rigor no controlo da atribuicdo das prestac¢des sociais e
na cobranca de receitas; Combate a fraude e evasao e reforgo do
controlo do rigor nos apoios sociais concedidos; Congelamento do
[AS em vigor em 2010 e 2011

Reducao de custos no Sector
Empresarial do Estado e com Servicos
e Fundos Auténomos

Revisdo das indemniza¢des compensatorias, dos planos de
investimentos e dos custos operacionais

Reducdo das transferéncias para
Autarquias e Regioes Autonomas

Derrogacao tempordaria das respetivas leis de financas regionais e
locais

Reducao de despesa de capital

Recalendarizacdo da implementagio de diversos projetos

Fonte: Programa de Estabilidade e Crescimento 2011-2014, margo 2011

17 Ver Conta Geral do Estado, 2009 e 2010.
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Tabela 13

Principais medidas de aumento da receita (PEC IV)

Revisdo das deducdes a coleta do IRS;
Revisao e limitacao dos beneficios e deducdes [Racionalizacio dos beneficios fiscais do IRC;
fiscais atualizacido dos impostos especificos sobre o
consumo

Revisdo das listas anexas ao Cédigo do IVA.
Racionalizacao da estrutura de taxas do IVA

Atualizacdo dos impostos especificos sobre o
consumo

Convergéncia no regime de IRS de pensdes e
rendimentos do trabalho

Controlo dos sujeitos passivos com base nos
dados relativos aos pagamentos efetuados
Combate a informalidade e evasio fiscal através de terminais de pagamento automatico;
alteracdo das regras legais respeitantes a
emissao de fatura pelos operadores econémicos.

Fonte: Programa de Estabilidade e Crescimento 2011-2014, marco 2011

2.4 0 Memorando e a sua execu¢ao

2.4.1 Diagnostico e terapia

O diagnodstico do caso portugués apresentado no memorando parte do
reconhecimento de que o crescimento econémico em Portugal no periodo anterior
a crise financeira de 2007-2008 e desde 2001 foi o segundo mais baixo dos 27
paises membros da Unido Europeia, contrastando com o desempenho positivo da
economia portuguesa na década anterior, para concluir “que o fraco crescimento
econdmico é o problema fundamental” da economia portuguesa (FMI, 2011, p. 9).
Sublinha como principais problemas associados ao fraco crescimento a débil
dinamica da produtividade, a perda de competitividade e o aumento do
endividamento (externo e publico).

No diagnostico do memorando os problemas de crescimento e de
competitividade da economia portuguesa sdo atribuidos a causas de natureza
estrutural, entre as quais sdo destacadas a protecdo excessiva do sector dos bens
ndo transacionaveis, cuja expansao se considera ter inibido o desenvolvimento do
sector dos bens transacionaveis, a rigidez do mercado de trabalho, em particular, o
que se considera ser a existéncia de prestacdes sociais generosas em caso de
desemprego, e a politica salarial que teria permitido aumentos de salarios
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superiores aos aumentos de produtividade. Sdo ainda referidos problemas ao nivel
da qualificacdo dos recursos humanos e do funcionamento do sistema judicial.

Perante este diagndstico da situacdo da economia portuguesa, o
memorando define os seguintes objetivos: a) promover uma trajetoria de
crescimento econdmico e de aumento da competitividade; b) estabilizar o sector
financeiro; c) corrigir os desequilibrios externo e interno; e d) recuperar a
confianga dos mercados financeiros.

De acordo com a ldgica do memorando, a prossecucdo destes objetivos
envolveria uma estratégia de consolidacdo orgamental, combinada com a
desvalorizacdo interna e com o fortalecimento da liquidez e solvéncia dos bancos
portugueses.

A consolidacao or¢amental, tendo em vista a reducdo do défice publico e da
divida publica em relacdo ao PIB, justificada pela necessidade de recuperar a
confianca dos mercados financeiros, integrava uma combinacdao de medidas de
aumento das receitas publicas e de reducdo das despesas que, no periodo de
vigéncia do memorando, tinha como meta contrair a despesa em 7% do PIB e
aumentar a receita em 3,4% do PIB (ver tabelas 14, 15 e 16).

0 memorando especificava, por vezes com muito detalhe, um vasto leque de
medidas envolvendo praticamente todos os sectores da administra¢do publica que
designava de medidas estruturais de consolidacao orcamental (ver tabela 17).
Além disso, incluia uma lista de empresas publicas a privatizar que, na realidade,
correspondia a ja apresentada no PEC I. O objetivo era portanto tornar mais célere
um programa de privatiza¢des estabelecido pelo menos desde 2010.
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Tabela 14

Dimensao, em % do PIB, das Medidas de Ajustamento Or¢amental contidas no memorando

Medidas (% do PIB) 2011 (2012 (2013 |[Total
|Receita 2,0 0,9 0,5 3,4
Impostos sobre o rendimento 0,4 0,3 0,3 1,0
IVA 0,8 0,2 0,0 1,0
Contribuig¢des sociais 0,3 0,1 0,0 0,4
Impostos especiais de consumo 0,0 0,1 0,1 0,2
Impostos sobre patrimdnio 0,0 0,1 0,1 0,2
Outras (taxas, rendimentos de capital) 0,5 0,1 0,0 0,6
|Despesa 3,6 2,1 1,4 7,0
Remunerac¢des 0,9 0,3 0,2 1,4
Consumos intermédios 0,5 0,4 0,4 1,3
Cortes nas pensoes 0,0 0,3 0,0 0,3
Transferéncias sociais 0,6 0,0 0,1 0,7
Poupangas no sector da saide 0,3 0,3 0,3 0,9
Igizfie;ir;fiisa?ara SEE, Fundos Auténomos e Administracdo 0.6 0.5 0.2 12
Investimento 0,3 0,3 0,2 0,8
Outras 0,4 0,0 0,0 0,4
Total 5,6 3,0 1,9 10,4

Fonte: Portugal: Request for a Three Year Arrangement Under the Extended Fund Facility, 2011 International

Monetary Fund
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Tabela 15

Medidas de Ajustamento Or¢camental de reducio da despesa publica contidas no

memorando

Medidas de Reducido da Despesa Publica

2012|2013

(montante, milhdes de Euros)
Melhoria do funcionamento da Administracdo Central (redugdo do nimero de
servigos; reorganizacao da administrac¢do local e regional; mobilidade dos 500 |500
trabalhadores da administracdo publica; revisdo das politicas remuneratérias)
Reducdo de custos na area da educagio (agrupamentos escolares; diminuicdo da
contratacdo de recursos humanos; reducio de transferéncias para escolas privadas [195 [175
com contrato de associa¢io)
Reducdo de despesas com pessoal da administracdo publica (limitar admissoes para
obter decréscimos anuais em 2012-2014 de 1% ano na Administragio Central e 2% 100 oo
na Administracdo Regional e Local; congelar salarios no sector publico em termos
nominais em 2012 e 2013)
Reducdo dos custos com sistemas de saide dos trabalhadores da administragao cs0 l37s
publica
Reducdo de pensdes acima de 1500 Euros (manter as regras de indexa¢do das 4ac
pensoes, em 2013)
Reforma das prestagdes de desemprego 150
Reducdo de despesas sociais (alargar o uso da condi¢do de recursos) 350
Reducdo das transferéncias para a administracdo local e regional 175 (175
Redugido de custos com os Servicos e Fundos Auténomos e com o SEE (custos 625 175
operacionais, remuneragdes, investimento e tarifas)
Reducdo do investimento publico 500 |350

Fonte: Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econdmica, 17 de maio de 2011
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Tabela 16

Medidas de Ajustamento Or¢amental de aumento da receita publica contidas no memorando

Medidas de aumento da Receita Publica
2012 -2013
(montante, milhées de Euros)

Congelamento dos beneficios fiscais

Reducdo de deducdes e regimes especiais em sede de IRC 150
Reducio dos beneficios e dedugdes fiscais em sede de IRS 150
Englobamento de rendimentos (incluindo prestagdes sociais) 150
Tributacdo do Patrimonio 250
Aumento das taxas de IVA 410
[Aumento de impostos especiais 250
Combate a fraude 175

Fonte: Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica, 17 de maio de 2011

Tabela 17

Medidas de Ajustamento Or¢amental Estruturais contidas no memorando

Medidas de Consolidacdo Orcamental 2012 -2013
Estruturais

[dentificacao e levantamento completo dos pagamentos
em atraso e outros compromissos financeiros do Estado.
|Quadro de Gestido Financeira Publica |Alargamento progressivo do perimetro do Estado para
efeitos de report (SEE e PPPs). Melhorias de report da
despesa publica em diversos sectores.

Enquadramento Or¢camental Revisdo da Lei das Financas Locais e Regionais.

Suspensdo de novas PPPs. Avaliacao das 20 maiores PPPs
Parcerias Publico Privadas (PPPs) (incluindo as rodoviarias). Avaliacdo da viabilidade de
renegociar qualquer PPP ou contrato de concessao.

Reducao global dos custos operacionais de 15% face a
2009. Alteracdo da estrutura de tarifas. Estabelecimento
Sector Empresarial do Estado (SEE

p ! (SEE) de limites de endividamento. Suspensdo da criagdo de

empresas publicas.
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Privatizacoes

Transportes: Aeroportos de Portugal, TAP e CP carga;
Energia: GALP, EDP e REN; Comunicacgoes: Correios de
Portugal; Seguradoras: Caixa Seguros; e outras de menor
dimensao. Alienacido de Iméveis.

[Administracao Fiscal e Seguranca
Social

Fusdo da administragio fiscal e aduaneira;
estabelecimento de sec¢des especializadas nos tribunais
fiscais para o julgamento de casos de maior dimensao.
Reducdo do nimero de servigos locais (20% ao ano em
2012 e 2013). Aumento de recursos humanos destinados
a inspecdo em 30% do total de trabalhadores da
administracdo fiscal. Resolu¢do de estrangulamentos no
sistema de impugnacdes fiscais. Reforco dos poderes de
cobranca coerciva e inspe¢do da administracao fiscal.

[Administra¢io Publica

Reducdo dos cargos dirigentes e servicos em pelo menos
15% na Administracdo Central. Racionalizag¢do do uso de
recursos na Administracdo Central e Local. Analise Custo-
Beneficio de todas as entidades publicas e semipublicos
com vista ao seu encerramento ou manuten¢io. Reducao
do nimero de municipios e freguesias. Reducao dos
servicos desconcentrados. Limitacdo da admissao de
trabalhadores.

Saude

lAumento das taxas moderadoras. Reducdo das dedugdes
fiscais. Redugdo dos custos dos sistemas de satide dos
trabalhadores em fungdes publicas (30% em 2012; 20%
em 2013, ... até se autofinanciarem em 2016). Defini¢do
de preco e comparticipacdo do medicamento (prego do
genérico e preco de referéncia). Prescricdo e
monitoriza¢do da prescri¢io (obrigatoriedade da
prescricdo eletrénica; monitorizacdo de cada médico em
termos de volume e valor; orientagdo de prescri¢ao para
0s médicos). Sector farmacéutico (reducdo dos lucros na
distribui¢ao). Compra e aprovisionamento centralizado.
IAumento do nimero de USF e garantia de médicos em
areas carenciadas. Servigos hospitalares: liquidar
pagamentos em atraso e reduzir custos operacionais.
Reorganizacdo da Rede hospitalar. Mobilidade dos
profissionais de satide, reducao das horas extraordinarias,
controlo das horas de trabalho.

Fonte: Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica, 17 de maio de 2011

Na perspetiva do memorando, a compatibilizacdo entre consolidacao

orcamental e crescimento seria conseguida pela desvalorizacdo interna, isto é, pela

reducao dos saldrios nominais. A reducdo dos salarios nominais permitiria

recuperar a competitividade perdida e compensar, pelas exportacdes de bens e

servicos, a contracdo da procura interna que a consolidacdo orgamental
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inevitavelmente ocasionaria. A reforma do mercado de trabalho, detalhadamente
especificada no memorando, orientada para a desregulacdo e a reducdo da
protec¢do laboral constituiria o instrumento privilegiado da desvalorizagdo interna
pretendida (ver tabela 18).

Tabela 18

Medidas de Desvalorizacdo Interna, relativas ao mercado de trabalho e educacao, contidas
no memorando

Medidas de Desvalorizacao 2012 -2013
Interna - Mercado de Trabalho

Reducdo da duracdo maxima do subsidio para 18 meses;
limitacdo do subsidio de desemprego a 2,5 vezes o indexante de
|Prestacdes de desemprego apoios sociais; reducdo do periodo contributivo necessario para
aceder ao subsidio de desemprego; alargamento da elegibilidade
a trabalhadores independentes.

Legislacao de Protecao do Reduzir a compensacgado por cessacao do contrato de trabalho;
Emprego alargamento do conceito de justa causa de despedimento.

Banco de Horas; redu¢do da remuneracgdo por horas

|Regimes de Tempo de Trabalho L o -
extraordinarias; elimina¢do do descanso compensatorio.

lAumento de salario minimo sujeito a acordo de revisido do
|Politica salarial Programa; limitagdo da extensdo das convencgdes coletivas;
descentralizacdo da negociagdo coletiva.

Educacdo e Formagio Estimular a formacdo profissional.

Fonte: Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica, 17 de maio de 2011

A recuperacao da competitividade dependeria ainda de medidas estruturais
relativas aos mercados de bens e servigos. Abrindo a uma maior concorréncia o
sector dos bens ndo transacionaveis, esperava-se uma diminuicdo dos pregos e das
rendas no sector. A prioridade ia para a liberalizacao dos mercados de eletricidade
e gas, para a reducdo dos apoios ao sector elétrico, para a diminuicdo das barreiras
a entrada no mercado das telecomunicagdes e outros servicos, e para a reducdo do
envolvimento do Estado e o aumento da independéncia dos reguladores.

Ainda para promover a competitividade, previa-se a reducdo das
contribui¢cbes sociais por parte das empresas (TSU), que deveria ser compensada
pela alteracdo da estrutura e das taxas do IVA e por cortes permanentes da
despesa publica de modo a que tivesse um efeito neutro sobre o orcamento.
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As privatizagdes e a reforma do sistema judicial eram também encaradas na

Otica estrita do reforco da competitividade e da capacidade de atracdo de

investimento direto estrangeiro.

Tabela 19

Medidas de Fortalecimento da Liquidez e Solvéncia do Sistema Bancario contidas no

memorando

Medidas de Fortalecimento da
Liquidez e Solvéncia do Sistema
Bancario

2012 -2013

Liquidez do sector bancario

Emissao de obrigacoes bancarias garantidas pelo Estado até
35 mil milhdes de Euros.

Desalavancagem do sector
|[pancario

Solicitacdo aos bancos de planos de financiamento de médio
prazo.

Racio core Tier 1 de 9% até ao fim de 2011 e de 10% até ao
fim de 2012. Possibilidade de mobiliza¢cdo de 12 mil milhoes

Buffers de Capital
P de Euros disponibilizados no resgate para capitaliza¢ao dos
bancos.
lcap lAumento de capital, venda do negdcio segurador e de todas as

subsidiarias.

Monitorizacdo da solvabilidade e
liquidez bancaria, regulacao e
supervisao bancaria

Melhoria dos procedimentos de avaliagdo e monitorizacao do
BdP.

BPN

Venda

Enquadramento Legal da
Reestruturacao, Saneamento e
Liquidacao dos Bancos

Planos de contingéncia das institui¢des de crédito com risco
sistémico.

Fundo de Garantia de Depositos

Reforco do FGD e Alteracdo do Codigo de Insolvéncias.

Enquadramento Legal da
Reestruturacio de dividas de
empresas e particulares

|Alteracdo do Cédigo de Insolvéncias e da Lei Tributéria.

Monitorizacdo do endividamento
de empresas e particulares

Estudo de alternativas de financiamento e refinanciamento de
dividas.

Fonte: Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica, 17 de maio de 2011

A estabilizacdo do sector financeiro, definida como objetivo do memorando,

envolvia a gestdo do conflito entre desendividamento da banca nacional,

nomeadamente da sua exposicao ao Banco Central Europeu, e o fortalecimento da
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sua liquidez e solvéncia. O programa envolvia ndo s6 recursos destinados a
capitalizacdao dos bancos portugueses, como a alienacdo de parte dos seus ativos, a
par com o reforco dos racios de capital, do fundo de garantia de depdsitos, da
legislacao respeitante a insolvéncias e a regulacdo e supervisdo mais estrita do
sector (ver tabela 19).

2.4.2 Alégica do memorando

O “programa de ajustamento” do memorando baseia-se numa légica que tem como
antecedentes as multiplas interven¢des do FMI em todo o mundo ao longo dos
ultimos trinta anos. No entanto, o caso portugués, como de resto o grego e o
irlandés, confrontaram o FMI com uma situa¢do inteiramente nova - um programa
de ajustamento no contexto de uma unido monetaria. Num tal contexto, um dos
principais instrumentos da caixa de ferramentas do FMI - a desvalorizagao cambial
- nao esta disponivel. O novo problema com que o FMI se confrontava nas
intervencdes na zona euro consistia portanto em realizar o ajustamento do défice
externo (e do défice orcamental) sem recorrer a desvalorizagdo cambial.

Na verdade o FMI nao estava completamente impreparado para lidar com a
nova situacdo. Isso mesmo é o que transparece quando se revisita o artigo de
Olivier Blanchard “Adjustment within the euro. The difficult case of Portugal”,
publicado em 2007 (Blanchard, 2007).

Discutindo uma hipotética crise da balan¢a de pagamentos em Portugal,
Blanchard defendia neste artigo que nao sendo a desvalorizacdo cambial uma
op¢do disponivel para Portugal em virtude da sua integracdo na Zona Euro, “o
mesmo resultado pode ser obtido (...) através de um decréscimo dos salarios
nominais e do preco dos ndo transacionaveis, enquanto o pre¢o dos
transacionaveis permanece o mesmo” (Blanchard, 2007: 15).

Questionava-se, no entanto, acerca das possibilidades reais de condugao de
uma estratégia deste tipo, face a resisténcia dos trabalhadores a um decréscimo
dos salarios nominais. Sustentava, no entanto, que o decréscimo dos salarios
nominais seria uma inevitabilidade em virtude do crescimento muito baixo da
produtividade e do aprofundamento do desequilibrio externo, e que esta
inevitabilidade, manifestada sob a forma de desemprego elevado, seria suficiente
para “convencer” os trabalhadores da necessidade do ajustamento. O desemprego
elevado, nesta perspetiva, ndo seria um efeito colateral indesejado de politicas,
mas antes uma parte integrante da prépria estratégia de desvalorizacao interna.

Blanchard reconhecia, contudo, a existéncia de riscos associados a esta
estratégia. O primeiro decorria da possibilidade de aproveitamento por parte de
empresas de sectores de bens ndo transacionaveis da descida dos salarios
nominais para aumentarem as suas margens de lucro em vez de reduzirem os
precos dos bens. A estratégia deflacionista que se procurava imprimir na economia
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portuguesa poderia assim nao ser uniforme ao nivel dos varios sectores de
atividade, acarretando durante algum tempo maiores perdas de poder de compra
do que seria de esperar. O segundo risco relacionava-se com um efeito mais
negativo do que o pretendido, pelo menos no curto prazo, na procura interna,
designadamente no consumo, afetando de forma muito negativa a producao e
gerando mais desemprego.

Blanchard sugeria entdo que se recorresse a politica orgamental, ndo como
estratégia isolada para fazer face aos problemas de competitividade da economia
portuguesa, mas para evitar estes efeitos mais negativos da estratégia de
desvalorizac¢do interna.

O contexto em que o FMI foi levado a intervir em Portugal ndo correspondia
inteiramente ao que era antecipado por Blanchard. Dado a enfase no défice e na
divida publica, decorrente do enquadramento das decisdées da Unido Europeia,
medidas orgamentais expansionistas que contrabalangassem o efeito recessivo da
desvalorizacdo interna estavam absolutamente fora de questdo para os autores do
memorando. Além do défice externo, a Troika pretendia agora “consolidar”
rapidamente o défice orcamental e inverter a trajetdria de crescimento da divida
publica.

Além disso, a antecipacdo de Blanchard ndo previa um “ajustamento” em
Portugal num contexto de crise financeira e econémica mundial e de recessdo
generalizada, e muito menos que os outros paises principais parceiros comerciais
de Portugal adotassem simultaneamente, ainda que com diferentes intensidades, o
mesmo tipo de estratégia de desvalorizacdo interna. Alids os precedentes de
estratégias de desvalorizacdo interna apresentados como casos de sucesso, como a
Alemanha, haviam sido experiéncias ocorridas num contexto internacional de
algum crescimento, mesmo que incipiente, ndo numa situacao de recessao.

Face a esta alteragdo de contexto, o memorando propunha-se experimentar
uma nova combinac¢do: a combinac¢do de desvalorizagdo interna com ajustamento
orcamental. Via nesta combinag¢do virtualidades que escapavam a Blanchard. A
austeridade or¢amental, implicando cortes salariais na administragdo publica e nas
pensoes, criaria o contexto perfeito para fazer passar uma reforma laboral que era
minuciosamente descrita no proprio memorando e se traduziria numa maior
fragilizacao das condi¢cdes negociais dos trabalhadores, no enfraquecimento do
poder dos sindicatos e portanto na desejada desvalorizacdo interna. Poderia ainda
enfraquecer a posicao negocial dos sectores rentistas acantonados no sector dos
bens nao-transacionaveis. Na logica do memorando austeridade orgcamental e
desvaloriza¢do interna combinavam-se de forma “virtuosa”.

Para que esta combinacao de austeridade e desvalorizagao interna pudesse
ter feito o seu caminho para desaguar no memorando, seria preciso ultrapassar a
preocupacdo que havia afligido o préprio Blanchard: a possibilidade de um forte
impacto recessivo.
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Para vencer essas preocupagoes contribuiu de forma decisiva uma linha de
investigacdo e prescrigdo politica que se notabilizou por advogar as virtualidades
expansionistas da consolidagdo or¢amental.

Alberto Alesina e Silvia Ardagna foram dois dos economistas que
popularizaram esta perspetiva. Em 2009, num artigo intitulado “Large Changes in
Fiscal Policy: Taxes Versus Spending”, escreviam: “desocultamos muitos episoédios
em que cortes na despesa adotados para reduzir o défice estiveram associados a
expansoes e ndo a recessoes” (Alesina e Ardagna, 2009, 2), descrevendo de seguida
0Ss mecanismos que “teoricamente” tornavam expansionista a consolidagao
orcamental.

Afirmavam que os efeitos dos ajustamentos or¢amentais podem ser
expansionistas se os agentes acreditarem que o aperto or¢amental no presente
elimina a necessidade de outros ajustamentos no futuro. Neste caso os
consumidores antecipariam um aumento permanente no seu rendimento
disponivel ao longo da vida que os levaria a aumentar o consumo e deste modo
expandir a procura agregada. Por outro lado, se os agentes acreditassem que a
estabilizagcdo or¢amental era credivel e podia evitar um futuro incumprimento do
servico da divida publica, passariam a exigir um prémio menor pela aquisicdo de
titulos de divida publica o que levaria a uma descida da taxa de juro no conjunto da
economia, a uma valorizacdo dos ativos financeiros e da riqueza financeira dos
agentes, culminando “num boom de consumo/investimento.”

Mas para Alesina e Ardagna, o ajustamento or¢amental teria ainda outras
virtualidades: “o decréscimo do emprego na administragdo publica reduz a
probabilidade de encontrar emprego fora do sector privado e um decréscimo dos
salarios na administracao publica reduz o rendimento em caso de emprego no
sector publico. Em ambos os casos, a utilidade de reserva dos membros de
sindicatos desce e o salario pedido pelos sindicatos para os trabalhadores do
sector privado diminui, aumentando os lucros, o investimento e a
competitividade.” (Alesina e Ardagna, 2009, p. 3-4).

A literatura econdmica sobre a desvalorizacdo interna e sobre a sua
combinacao “virtuosa” com consolidagdo orgamental é abundante, mas a
referéncia aos artigos de Blanchard e de Alesina e Ardagna é suficiente para dar
conta da légica do memorando.

A légica do memorando na sua esséncia é a légica que presidiu a viragem
das politicas europeias para a austeridade a partir de fevereiro de 2010, e se
materializou nos PEC I a IV em Portugal e posteriormente de forma mais radical
nos memorandos.

Os resultados da experiéncia de combinacao de consolidagdo orcamental
com desvalorizagdo interna estdo agora a vista.
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2.4.3 A execucdo e os resultados do memorando

A tabela 20 da conta da enorme discrepancia entre as metas e objetivos, tal como
foram inscritos no memorando, e os resultados obtidos. O efeito recessivo foi
muito maior que o estimado, -6,3% de contracdo do PIB, entre 2011 e 2013, contra
uma estimativa de reducdao de 2,8%; taxa de desemprego de 17,4% em 2013,
contra uma estimativa de 13,3%. O efeito na reducao dos défices e da divida foi
muito inferior — défice de 9,7 mil milhdes, em 2013, contra um objetivo de 5,2;
divida de 124% do PIB, em 2012, contra um objetivo de 112,2%. Por outro lado, o
efeito na balanca corrente foi muito superior ao antecipado - excedente de 0,5%
do PIB, em 2013, contra défice esperado de 4,1.

Comparando a dimensao do ajustamento orcamental previsto no
memorando, 10,4% do PIB, entre 2011 e 2013 (cerca de 17 mil milhdes de euros,
30% do lado da receita, 70% do lado da despesa), com o ajustamento previsto nos
orcamentos desses anos - cerca de 20 mil milhdes de euros (50% do lado da
receita, 50% do lado da despesa) (Barémetro das crises n?7), constata-se que, do
ponto de vista da dimensao e da composicdo do “ajustamento”, as diferengas nao
sdo substanciais. Daqui decorre que o que fica por explicar é a razao pela qual
“ajustamentos” de dimensao e composicdo semelhante deram origem a resultados
tdo diversos do ponto de vista da pretendida consolida¢ao or¢amental.

A explicacdo ndo pode deixar de residir no erro de estimativa do efeito
recessivo das medidas de consolidagdo or¢camental. Um dos resultados mais
salientes da experiéncia do memorando é precisamente a tomada de consciéncia
da subestimacao do efeito recessivo da suposta consolidagdo. Em consequéncia, a
ideia de austeridade expansionista, veiculada na literatura de Alesina e outros foi
ja desacreditada e reduzida a condi¢ao de quimera conveniente que sempre foi. O
proprio FMI em documentos dos seus economistas reconheceu que subestimara os
multiplicadores orcamentais, isto é, o efeito recessivo de cortes na despesa e
aumentos de taxas de impostos (FMI, 2012, p. 41).

As diferencas apesar de tudo existentes na dimensao e composi¢cao do
ajustamento no memorando e nos or¢amentos que o implementaram é facilmente
explicavel. Essa diferenca decorre do sistematico incumprimento das metas anuais,
ou do seu cumprimento, no caso de 2011, a custa de receitas extraordindrias.
Partindo de um défice superior ao inicialmente previsto, cada orgamento tinha de
prever cortes de maior dimensao para que fosse possivel cumprir a meta inicial
(ou ajustada) no final do ano.
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Tabela 20

Cenario macroeconomico 2011-2016

IPIB (taxa de variagdo real anual, em %)

2011 2012 2013 2014| 2015 2016
Previsiao memorando -2,2 -1,8 1,2 2,5 2,2 2
IObservagﬁo(U -1,3 -3,2| -1,8E 0,8P
Precos no consumidor (taxa de variagdo anual, em %) 2011 2012 2013 2014| 2015| 2016
Previsao memorando 3,5 2,10 1,4 1,5 1,5 1,6
|0bservagéo(21 3,7 2,8 0,6E 1,07
Taxa de desemprego (em %) 2011 2012 2013 2014 2015| 2016
Previsao memorando 12,1 13,4 13,3 12,0f 10,8 9,8
IObservagéo(U 12,7 15,7 17,4E 17,77
Saldo orcamental das Adm. Pibl. (mil milhGes euros) limite 2011 2012 2013 2014 2015| 2016
Previsio memorando -10068 -7645( -5224] -4521
IObservado, 2011,2012 3),2013,2014 () -7262,6| -10596,2| -9778E -6793,4F
IDivida Bruta das Administrac¢ées Piiblicas (% PIB) 2011 2012 2013 2014{ 2015| 2016
Previsdo memorando 106,4 112,2 115,3 115 1129 111
IObservado(z) 108,3 124,0
IBalam;a Corrente (em % do PIB) 2011 2012 2013| 2014{ 2015| 2016
Previsdo memorando -9,9 -6,7 -4,1 3,4 -2,77 -2,2
-7,2 -1,9 0,5E 1,97

IObservado(lJ
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IPosi(,‘ﬁo de Investimento Internacional (mil milhdes euros) 2011 2012] 2013 2014

2015

2016

Previsao memorando -116,9 -123,4| -123,4 -121,4

-119

-116,4

IObservado(Z) -104,9 -116,7

Fonte: (1) Relatério Orgamento de Estado 2014, (2) Banco de Portugal, (3) Conta Geral do Estado

Os desvios de trajetéria do memorando foram sendo ajustados em
sucessivas revisoes. Logo na 12 revisao do memorando, em setembro de 2011, foi
necessario acomodar aquilo que seria considerado como um enorme desvio na
execucdo orcamental referente aos primeiros meses do ano, em virtude
principalmente da divida da Madeira e da conjuntura recessiva experimentada em
varias paises da Unido Europeia. Isto levaria, nomeadamente, a aplicagdo de uma
sobretaxa unica de IRS em 2011 e 2012. No entanto, s6 com a transferéncia de
fundos de pensdes da banca para a seguranca social foi possivel cumprir a meta do
défice publico em 2011 (a transferéncia estimada num montante de 6 mil milhdes
de Euros, permitiria atingir um défice publico de 4,4 %, abaixo da meta de 5,9% do

PIB).

No entanto, s6 com a 52 revisdo, em agosto de 2012, se reconhece
explicitamente o impacto negativo das politicas de austeridade sobre a economia -
forte contracdo da procura interna e queda acentuada do emprego - que explicaria
0 ndao cumprimento das metas anuais devido, designadamente, a uma maior
reducdo das receitas fiscais e das contribui¢des para a seguranca social em 2012. O
objetivo estabelecido para o défice publico em 2012 é assim revisto de 4,5% para
5% do PIB. Na 52 e 62 revisdes, antecipa-se um défice publico de 4,5% e de 2,5% do
PIB em 2013 e 2014, respetivamente. Perante o reconhecimento do efeito
recessivo das medidas de austeridade, a estratégia de desvalorizacao interna e de

consolidacdo orcamental é, paradoxalmente, reforcada.

A 52 e 62 revisOes identificam um conjunto de medidas estruturais de
consolidacdo orcamental representando mais de 3% do PIB, adotadas no
Orcamento de Estado para 2013. Estas medidas compreendem,
fundamentalmente, do lado da despesa publica cortes com pessoal, reducdo da
despesa com transferéncias sociais e subsidios, reducao dos consumos intermédios
e das transferéncias para o SEE e das despesas de investimento publico. O corte
das despesas com pessoal, estabelecido em 630 milhdes de Euros na 52 revisao e
agravado para 700 milhdes de Euros na 62 revisdo, contempla a reducdo do

nimero de funcionarios publicos, a reduc¢do da compensacdo por horas

extraordinarias, a convergéncia do regime de protecdo na doenca entre o sector

publico e o sector privado e a redugdo da remuneracao do pessoal em situacdo de

licenca extraordinaria. Na 62 revisao é definida uma redugdo progressiva da

despesa com pensdes em, pelo menos, 400 milhdes de Euros. Define-se um
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controlo mais rigoroso das condi¢coes de acesso a diversas prestacdes sociais. A
reducdo dos consumos intermédios envolve principalmente a reducdo dos custos
operacionais da administracdo publica, a racionalizacao do sector da educacdo e da
rede escolar, a reducdo dos custos operacionais das empresas publicas e da
renegociacdo dos contratos de PPP. Saliente-se que se estabelece uma reducao da
despesa em satude de 485 milhdes de Euros, na 52 revisdo, acrescida de mais 180
milhdes de Euros na 62 revisdo. A reducdo do investimento publico totaliza no
conjunto da 52 e 62 revisdes 450 milhdes de Euros.

As medidas de consolidacdo orcamental consideram também um aumento
da receita publica obtido, fundamentalmente, através de impostos diretos. Na 62
revisdo espera-se que as alteracdes no ambito do IRS permitam um aumento da
receita publica em, pelo menos, 3 mil milhdes de Euros, através, designadamente,
da reducdo do numero de escaldes, do aumento da taxa média de IRS e da
introducdo de uma sobretaxa equivalente a 3,5% do rendimento coletavel que
excede o saldrio minimo nacional e de uma taxa de solidariedade de 2,5% no
ultimo escaldao de rendimentos, taxa esta que é de 5% para os rendimentos
superiores a 250.000 euros.

Na 62 revisdo refere-se pela primeira vez uma reforma do Estado que
devera implicar cortes na despesa publica de cerca de 4 mil milhdes de Euros em
2014. A especificacdo destas medidas é adiada para o momento da 72 avaliag¢do.

Em consonancia com o que ja tinha sido antecipado na 62 revisao, destaca-
se na 72 revisdo, a concretizacdo do que deveria constituir uma reforma do Estado.
Considera-se que em matéria de consolidacdo fiscal dois tercos do ajustamento
necessario ja foi realizado. Sobressai, no entanto, a exigéncia de medidas que
representem um corte permanente da despesa publica de cerca de 4,7 mil milhoes
de Euros (2,9% do PIB 2013), nos seguintes dominios: pensdes; mudanc¢as no
emprego publico e regras salariais; orcamentos dos varios ministérios. A dimensao
elevada do emprego publico, em Portugal, bem como, o que se consideram ser
niveis salariais mais elevados no sector publico e pensoes justificam, na perspetiva
da Troika, que o corte permanente de despesa publica tenha de incidir,
fundamentalmente, nestes dominios.

Em matéria de competitividade externa, apesar do relatério do FMI da
sétima revisao destacar que as altera¢des ao Codigo de Trabalho tém avanc¢ado
favoravelmente, tal como seria de esperar, e que as alteragdes conducentes a uma
maior eficiéncia do sector judicial também tém prosseguido positivamente, alerta
para a necessidade de se reduzirem os custos de producdo, designadamente os
salariais, no sector dos bens transacionaveis, tendo em consideracao as restri¢cdes
que decorrem da integracao de Portugal na Zona Euro. Dito de outro modo, o FMI
retoma a logica de argumentacdo presente no artigo de Blanchard (ver seg¢do
anterior) em que a desvalorizacdo interna constituiria a Unica estratégia possivel
de aumento da competitividade externa ante a impossibilidade de recorrer a uma
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desvalorizacdo cambial. Para o FMI, existe o risco do ajustamento que é necessario
manter-se no sentido de uma maior competitividade externa ser obtido através de
medidas com um forte impacto recessivo, como tem sido o caso, em vez de uma
resposta pelo lado da oferta, designadamente, através da reducdo das estruturas
de custos das empresas. Por isso, o FMI considera que é necessario remover
rigidez ainda existente ao nivel do mercado de trabalho (por exemplo, considera-se
que a compensacdao por cessacao de contrato de trabalho poderia ser mais
reduzida), bem como reduzir outros custos de producdo (por exemplo, precos de
eletricidade e comunicag¢des), comprimindo as margens de lucro no sector dos
bens nao transacionaveis.

Face ao manifesto insucesso da consolidacdo orcamental e da inflexdo da
trajetéria da divida, restaria portanto aos mais obstinados na defesa do
memorando o resultado obtido na balanca corrente. Curiosamente, o FMI, nao
parece particularmente impressionado com este resultado. No seu relatério da
oitava e nona avaliagdes pode ler-se: “uma vez que o aumento da produtividade
leva tempo, a melhoria da competitividade externa requer a reducao dos custos de
producdo, nomeadamente dos salarios. No entanto, apesar das importantes
reformas aprovadas sob o programa, continuam a existir rigidezes nominais
importantes. Com as modestas melhorias dos indicadores competitividade-custo
conseguidas até agora, continua a existir o risco de a viragem da conta corrente
nao ser sustentavel...” (FMI, 2013, oitava e nova revisao, p. 20)

Na realidade, o que o FMI esta a querer transmitir é que a melhoria da
balanga corrente nao foi produzida pela desvalorizagdo interna, mas pela recessao
e o desemprego aprofundados pela consolidacdo orcamental. Na dtica do FMI, os
salarios desceram, mas ndo na extensao desejada. Caso se verifique um alivio da
contengdo or¢amental e um abrandamento da recessao, a balanga corrente
deteriorar-se-ia de novo. Para o FMI, nem o reequilibrio da balanca corrente é uma
boa noticia.

2.5 0 dano causado pela austeridade a economia e a sociedade portuguesas

A viragem para a austeridade iniciada em Portugal em marco de 2010 com o PEC I
interrompeu a recuperagao iniciada no 22 trimestre de 2009 e desencadeou uma
recessdo profunda. No quarto trimestre de 2010 verificou-se uma queda do PIB
real relativamente ao trimestre anterior que viria a ser seguida de nove trimestres
consecutivos de recessao, até ao 22 trimestre de 2013. A partir do 22 trimestre de
2010 o produto contrair-se-ia sistematicamente mais do que no do conjunto da
Unido Europeia acentuando a trajetéria de divergéncia da economia portuguesa
com a média da Unido Europeia (ver Grafico 23).

Um trago da recessdo prolongada, com implica¢des particularmente graves
para o futuro, tem sido a quebra do investimento (Formacdo Bruta de Capital Fixo).
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Grafico 23

PIB real, Portugal, Uniao Europeia - taxas de variacdo trimestrais
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Grafico 24

Formacao Bruta de Capital Fixo (excluindo Variacio de Existéncias)
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Desde o 12 trimestre de 2008, momento em que a primeira fase da recessao
se comecou a fazer sentir, até ao 22 trimestre de 2013, a FBCF (ndo considerando a
Variacdo de Existéncias), caiu em termos nominais cerca de 40% (ver Grafico 24).

As consequéncias sociais desta recessdo prolongada tém sido severas:
destruicdo de emprego e desemprego, afetando particularmente os segmentos
mais jovens da populacgdo ativa, a desprotecao crescente dos desempregados e de
outros sectores mais vulneraveis da populacgdo, expulsdao do pais, sob a forma de
emigracdo, de um numero crescente de portugueses e o agravamento das
desigualdades nomeadamente de rendimento.

Entre o 292 trimestre de 2010 e o 12 trimestre de 2013 foram destruidos
cerca de 500 mil empregos (ver grafico 25) No mesmo periodo o nimero total de
desempregados aumentou 60% e o numero de jovens desempregados (15 aos 24
anos) aumentou 107% (ver Grafico 26).

Os numeros do desemprego s6 ndo sdo ainda mais avassaladores porque em
2011, segundo o INE, emigraram (permanente ou temporariamente) mais de 100
mil pessoas (48% com idades compreendidas entre os 20 e os 40 anos) e em 2012
mais de 120 mil (57% entre os 20 e os 40 anos). Para encontra numeros
semelhantes a estes é preciso recuar quase cinquenta anos ao pico da emigrag¢do da
década de 1960 (ver Grafico 27).

Em consequéncia das sucessivas altera¢des das condi¢cdes de atribuicdo das
prestacdes sociais de desemprego e do aumento do nimero dos desempregados de
longa de duragdo, a taxa de cobertura destas prestagdes caiu de cerca de 60%, em
mar¢o de 2010, para 40% em margo de 2013 (Fonte: Estatisticas da Seguranca
Social).

A crescente desprote¢do social tem igualmente expressdo na reducdo do
numero de titulares de abono de familia (-33% entre marc¢o de 2010 e outubro de
2013), e do rendimento social de insercao (-37% entre margo de 2010 e outubro
de 2013) (Fonte: Estatisticas da Seguranca Social).
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Grafico 25

Emprego Portugal (15 - 64 anos)
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Grafico 26

Desemprego (15 - 64 anos)
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Grafico 27

Emigracao permanente e temporaria
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As desigualdades de rendimento, medidas pelo indice de Gini, que haviam
regredido entre 2005 e 2010, acentuaram-se nos dois primeiros anos de
austeridade (ver Grafico 28).

Grafico 28

Zona Euro e Portugal, distribui¢ciao do rendimento disponivel, indice de Gini
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Pela sua severidade e duracdo a recessao aprofundada pela austeridade esta
a causar na economia e na sociedade portuguesas lesdes que tém um efeito
duradouro. A recessdo tem efeitos cumulativos (Barémetro das Crises, n27).
Durante a fase inicial de uma recessdo, as familias ajustam o seu padrdo de
consumo, podendo mesmo poupar mais. As empresas podem reduzir “folgas” e
salarios, passando a despedir de seguida. Mas a medida que a recessao se instala, a
capacidade de poupanca das familias vai diminuindo. Algo semelhante acontece
nas empresas e em outras organiza¢des incluindo as da administracdo publica.
Com o tempo, a “folga” desaparece e qualquer novo choque recessivo pode
ocasionar o colapso em cadeia de muitas economias familiares e empresariais. Isso
mesmo é o que pode resultar do Or¢camento de 2014. Os ténues sinais de
crescimento e de criacdo de emprego nos 22 e 32 trimestres de 2013 dificilmente
resistirdo ao impacto dos novos cortes no rendimento disponivel de trabalhadores
da administracao publica e pensionistas.

Por outro lado o desemprego prolongado corrdéi as capacidades individuais,
tendendo a transformar ativos em inativos, a emigracdo desnata a populacao das
pessoas mais dindmicas e possivelmente mais qualificadas, a quebra do
investimento torna os equipamentos e as infraestruturas obsoletas. A recessdo
prolongada deteriora as condi¢cdes de recuperacao futura e pode bloquear a
economia portuguesa numa trajetéria de divergéncia e declinio (Barémetro das
Crises, n27).

2.6 Conclusao

A Unido Europeia reconheceu tardiamente a crise. Numa primeira fase atribuiu-a
ao choque exdgeno da “turbuléncia financeira” com origem nos EUA e concentrou-
se em minorar os seus efeitos no sistema financeiro europeu. Numa segunda fase,
quando o conjunto da Unido entrou em recessao, adotou relutantemente medidas
de estimulo orcamental. Numa terceira fase, logo que os primeiros sinais de
recuperacao se manifestaram, reverteu subitamente estas medidas numa viragem
subita para a “consolida¢do orcamental”.

Os tracos de continuidade da abordagem europeia a crise, ao longo do
percurso, tém sido o enfoque na “solidez” do sistema financeiro, na
“competitividade” e no equilibrio orgamental - prioridades que se tém traduzido
na mobilizacdo de vultuosos recursos publicos para resgates bancarios, na
aceleragdo da “flexibilizacdo” da regulamentacdo das relacdes de trabalho, no
recuo da provisao publica em dominios como a saude, a educacgao e os sistemas de
protecdo social e nas privatizagoes.

As instituicdes da Unido Europeia recusaram reconhecer a crise como uma
crise do euro - como uma decorréncia dos defeitos da sua arquitetura - preferindo,
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mesmo quando a crise atingiu paises como a Irlanda ou a Espanha, sem problemas
de défice ou de divida publica, insistir em atribui-la a indisciplina financeira de
governos irresponsaveis e ao desfasamento entre a evolugao dos salarios e da
produtividade.

A interpretacdo da crise como uma decorréncia da indisciplina or¢amental e
da perda de competitividade tem favorecido uma reconfigura¢do das institui¢des
da Unido Europeia caracterizada por uma transferéncia crescente de soberania
orcamental e monetaria para as instdncias politicas da Unido que ndo é
acompanhada, antes pelo contrario, por qualquer reforco dos recursos
or¢amentais da Unido. Por outro lado, os designios da “competitividade” e do “rigor
orcamental” tém-se traduzido numa cada vez maior pressdo no sentido da
reconfiguracao neoliberal do “modelo social europeu” até recentemente celebrado
pelas instancias politicas da Unido como uma marca distintiva da Europa face aos
EUA.

A abordagem europeia a crise em cada uma das suas inflexdes determinou
de facto as politicas nacionais, nomeadamente em Portugal. Ao longo da crise
Portugal experimentou, ao ritmo das inflexdes das politicas europeias, os seus
resgates bancarios, o seu modesto programa de estimulo orcamental e uma
sucessao de programas de austeridade (PEC) que viriam a culminar no
memorando de entendimento. Pela sua légica interna e pela sua arquitetura o
memorando de entendimento deve ser entendido como o prolongamento da fase
da austeridade inaugurada em marco de 2010 pelo PEC I. Os PEC e o memorando
baseiam-se numa conceg¢ao de “ajustamento estrutural” em que “consolidacao
orcamental” e “desvalorizacdo interna” se conjugariam para promover um
reequilibrio rapido quer das contas publicas quer das contas externas.

O balango da experiéncia da austeridade em Portugal aponta no sentido
uma ineficacia na contencdo dos défices e da divida publica que contrasta com
efeitos mais rapidos do que o esperado na reversdao do défice externo. Ambos os
resultados sao determinados pelo impacto recessivo do programa, muito superior
ao esperado. Em consequéncia da recessdo inesperada as receitas e as despesas
publicas ndao evoluem na dire¢dao e nos montantes previstos. O défice externo
contrai-se, mas essa contracdo resulta mais da reducdo das importacoes,
correspondente as quebras subitas do investimento e do consumo, do que de um
crescimento das exportagdes induzido pela compressado dos custos salariais.

Em contrapartida as consequéncias sociais do ajustamento no emprego, no
desemprego, na desprotecdo social, no aumento das desigualdades e na emigracéo,
sdo devastadoras. As lesdes econOmicas e sociais causadas pela recessao
prolongada tém consequéncias duradouras para o futuro, deterioram as condig¢des
de recuperagdo e podem bloquear a economia portuguesa numa trajetéria de
declinio numa Unido Europeia e numa Zona Euro que entretanto se transformaram
em sistemas duais e hierarquicos em divergéncia cumulativa.
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Capitulo 3 |
Austeridade, reformas laborais e desvalorizagdao do trabalho

Jorge Leite, Hermes Augusto Costa, Manuel Carvalho da Silva e Jodo Ramos de
Almeida

3.1 Introducgao

Como afirmava recentemente a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) no
relatério Enfrentar a crise do emprego em Portugal, “o mercado de trabalho nao
registou qualquer melhoria desde o lancamento do programa de assisténcia
financeira” acordado com os credores internacionais (OIT, 2013: 2). Esta
perentéria constatacdo tem o condao de nos permitir orientar para o nosso foco
analitico neste capitulo: o estudo das implica¢des da austeridade sobre as relacdes
laborais, designadamente das implicacdes das alteracdes da legislacao laboral
sobre o “fator trabalho”, por sinal o elo mais fraco do conjunto de atores que
compdem um sistema de relagdes laborais.

Estamos conscientes de que as mudangas operadas nas relagdes laborais sdo
resultantes da crise que atravessamos mas, além disso, fazem parte do modelo
econdmico dominante a escala europeia que se intensificou nos ultimos anos com
as politicas de austeridade. De igual modo, temos a no¢do de que, num contexto de
crise, uma abordagem das formas de desvalorizacdo pessoal e social do trabalho
ndo poderia deixar de equacionar, como ponto prévio, as seguintes dimensdes: a
identificacdo dos aspetos estruturais que tornaram o pais mais vulneravel aos
impactos da crise; uma sistematizacdo das conexdes entre distribuicdo da riqueza
e as assimetrias nas relagdes laborais; uma referéncia concreta as modalidades de
precarizacao do trabalho; um recorte das principais desigualdades sociais patentes
na sociedade portuguesa das quais resultam impactos para o mundo do trabalho.

Neste texto, porém, nao é nosso propdsito proceder a uma analise mais ampla
desses varios tépicos com implicagdes para o mercado de trabalho. A nossa
atencdo recai sim, em grande medida, na quantificacio dos processos de
transferéncia de riqueza do trabalho para o capital em resultado das mudancgas
operadas na legislacdo laboral com a Lei 23/2012. Ao fazé-lo, pretendemos
reafirmar a centralidade do trabalho na sociedade e nesse sentido tomamos como
referencial para a nossa analise a seguinte hipotese de trabalho: o processo em
curso de fragmentagdo do trabalho e de supressdo de boa parte dos direitos a ele
vinculados constitui uma ameaga para o equilibrio da sociedade, visto que tende a
acentuar a dicotomia de interesses e a polarizagdo entre as classes, intensificando a
vulnerabilidade dos grupos subalternos e estimulando mesmo a conflitualidade
social.
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Do ponto de vista formal, este capitulo organiza-se do seguinte modo. Na
primeira secdo chamamos a atengdo para tendéncia desequilibradora das reformas
laborais no quadro europeu, para os impactos das medidas de austeridade sobre o
trabalho em Portugal e ainda para algumas questdes controversas que emergem (e
se reforcam) nesse cenario. Seguidamente (e este sera o ponto sobre o qual mais
nos detemos), procedemos, como acima se disse, a uma sistematizagdo das
alteragdes introduzidas pela Lei 23/2012 e uma quantificacdo de algumas das
transferéncias de riqueza entre trabalho e capital, de molde a podermos identificar
a dimensao das perdas dos trabalhadores e os impactos da Lei 23/2012. Por fim,
sistematizamos alguns dos impactos e rea¢des dos parceiros sociais face ao quadro
de austeridade que o pais atravessa.

3.2 Reformas laborais e austeridade sobre o trabalho

A premissa de que partimos é a de que a austeridade estd a contribuir para
aumentar as assimetrias nas relagdes entre capital e trabalho. Nesta sec¢ao
pretendemos demonstra-lo, quer situando o cenario em que ocorrem as reformas
laborais no contexto europeu, quer elencando algumas medidas de austeridade
com impactos sobre o trabalho, quer ainda destacando questdes controversas.

3.2.1 O sentido (des)orientador das reformas laborais no contexto europeu

Mesmo que seja relativamente pacifico aceitar que a integragdo europeia
aproximou Portugal da Europa e reforcou as interdependéncias com outros
Estados Membros, na esfera sociolaboral nao parece ter-se recuperado o atraso
face a média da UE (Costa, 2012c: 402-403). Numa Europa atravessada por
assimetrias entre paises centrais e periféricos, que secundariza a convergéncia
econdmica e social que constara da ldgica fundadora da ideia europeia (Reis, 2012:
37), as oportunidades para uma dignificacdo do trabalho parecem relegadas para
segundo plano, como o demonstram as medidas de austeridade.

Para Clawaert e Schomman (2012), foi sobretudo desde 2008, as
autoridades publicas e os legisladores nacionais adotaram medidas com o
propésito de aumentarem os processos de flexibilidade empresarial. Para os
autores alinham-se, por um lado, medidas supostamente temporarias -
relacionadas com o tempo de trabalho (de que sdo exemplo, entre outros, o
aumento do tempo trabalho ou as reducdes significativas nos pagamentos
decorrentes do trabalho suplementar) e com os contratos de trabalho atipicos
(duracdo determinada, part-time, trabalho temporario, etc.) -, assim como
medidas de carater permanente — como as relacionadas com a flexibilizagcdo das
regras dos despedimentos ou com as alteracdes nos sistemas de relacdes laborais e
de negociacdo coletiva (sendo a tendéncia da descentralizacdo da negociacdo
coletiva, o incremento da flexibilidades empresarial ou o progressivo
enfraquecimento da representacdo sindical apenas alguns exemplos).
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E ainda segundo aqueles autores, trés ilegitimidades estiveram associadas
aos processos de reforma laboral na Europa. Por um lado, esteve subjacente as
reformas na legislacdo laboral a ideia de crise como pretexto para as implementar.
Por outro lado, essas reformas produziram impactos negativos sobre a protecdo
social e os direitos fundamentais dos trabalhadores. Em terceiro lugar, sdo
notdrios os sinais de auséncia de bases democraticas associados a tais reformas. E
como testemunho desta auséncia de uma base democratica alargada podia dar-se
como exemplo a forma como o “resgate” foi apresentado no caso portugués. E que,
ao contrario do que sucedeu com os resgates financeiros da Grécia e da Irlanda, em
Portugal o Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades da Politica
Econémica (MECPE)8 - subscrito entre o governo portugués e os credores
internacionais (que emprestaram a Portugal 78.000 milhdes de euros), a saber o
Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Central Europeu (BCE) e a
Comissdo Europeia (CE) -, ndo foi debatido e aprovado no Parlamento Portugués.

3.2.2 Sintese de algumas medidas de austeridade com impactos no trabalho!®

Antes de nos determos com mais minucia sobre os processos transferéncia de
riqueza entre o trabalho e o capital - vertidos no modo como vém ocorrendo as
transformagdes na legislacdao laboral -, vale a pena atentar numa sintese de
algumas medidas de austeridade cuja expressdo é de natureza sociopolitica (e de
forte impacto mediatico). Na verdade, o “pacote de austeridade” abaixo resumido
encontra-se presente na “triplice alianga” resultante das medidas governativas, no
texto do MECPE (quer na versdo original, quer nas atualiza¢gdes), como inclusive no
acordo de concertacdo social (ACS) Compromisso para o crescimento e emprego?0,
assinado em 18.01.2012 pelo governo, organizacdes patronais e pela Unido Geral
de Trabalhadores (UGT).

As medidas adotadas na sequéncia do MECPE sdo de natureza muito
diversa, embora aqui as pudéssemos catalogar em trés grandes categorias: (i)
medidas de indole tributaria, (ii) medidas de protecao social (de eliminacao ou de
reducao do nivel e/ou do ambito de protecdo) e, obviamente, (iii) medidas de
natureza laboral.

As medidas que afetam o quotidiano das pessoas tém sido muitas, mas foi
curto o tempo de preparacdo psicolégica para a sua «inevitabilidade».
Verdadeiramente, os defensores da estratégia da austeridade pareciam apostados
em deprimir as pessoas para em seguida as comprimir e, se considerado
necessario, reprimir, fazendo, paralelamente, suceder as medidas a um ritmo,
ainda assim, para muitos inesperado.

Além do agravamento dos prec¢os de varios bens e servicos, incluindo alguns
de primeira necessidade, como sucedeu com o acesso aos servicos de saude, os
transportes, a dgua, a energia, etc, ou com o agravamento do IVA para a taxa

18 https://infoeuropa.eurocid.pt/registo/000046765/.
19 Sobre este ponto, cf. também Costa (2012c).
20 http://www.ces.pt/download/1022/Compromisso Assinaturas versao final 18Jan2012.pdf.

| 110


https://infoeuropa.eurocid.pt/registo/000046765/
http://www.ces.pt/download/1022/Compromisso_Assinaturas_versao_final_18Jan2012.pdf

maxima de 23% e a passagem de alguns bens da taxa minima (6%) para a taxa
maxima (energia elétrica, gas e a propria restauragao), com o OGE para 2011 e,
sobretudo, para 2012 e para 2013, acumularam-se muitas medidas todas
convergentes no mesmo objetivo ou no mesmo resultado: o do empobrecimento
generalizado, ainda que muitas vezes desigual, das pessoas e das familias que
potenciou as dificuldades de muitas empresas com a inevitavel consequéncia de
apresentacdo a insolvéncia das mais expostas?1.

Foi a estratégia, por muitos considerada errada e até perigosa, da
austeridade - um verdadeiro austericidio, para usar um neologismo importado de
Espanha, a estratégia do «custe o que custar», para recorrer a uma expressao
muito repetida pelo Primeiro-ministro portugués - cuja consequéncia mais visivel
e mais dramatica terd sido a do aumento brutal do desemprego, com a inevitavel
alteracao, desejada ou ndo, de funcionamento do mercado de trabalho e o
consequente agravamento do desequilibrio entre a oferta e a procura22. Da
vertente laboral, foram varias as medidas entretanto adotadas:

* No final de setembro de 2010 (ainda durante o XVII[ governo
constitucional, liderado por José Sdcrates), os cortes salariais entre 3,5% e
10% dos funciondrios ptblicos com saldrios superiores a 1.500 € previstas na
Lei n? 55-A/2010 (Lei do Or¢amento de Estado para 2011) no quadro do
“Programa de Estabilidade e Crescimento 3” (PEC 3”23) -, cortes que, por
sinal, se mantiveram em 2012 e 2013 e continuam projetadas para 2014
anos seguintes, uma vez que o Tribunal Constitucional tem-lhes dado
acolhimento (Costa, 2012a, 2012b). No entanto, porém, na apresentacao do
Orcamento de Estado para 2014 ficou inscrito um alargamento das redugées
salariais dos trabalhadores do Estado, que desta feita comega no escaldo
acima de 600 € brutos (atingidos por 2,5% de cortes), sendo os cortes
progressivos até aos 2.000 € brutos de rendimento mensal e estabilizados
em 12% dai em diante;

» O corte de 50% (sobretaxa extraordinaria em sede de IRS) nos subsidios de
Natal em 2011 anunciado em junho de 2011 pelo XIX governo
constitucional liderado pelo social-democrata Pedro Passos Coelho como
forma controlar a despesa publica;

21Agravamento da taxa do IRS (imposto sobre o rendimento social), incidente sobre os rendimentos
do trabalho por conta de outrem e por conta proépria; alteragio, em alguns casos incluiu a
eliminac¢do, das condigdes de atribui¢do de apoios sociais, designadamente o abono de familia e
outros; eliminacdo ou reducdo dos chamados beneficios sociais e das dedugdes fiscais; agravamento
dos precos de varios bens; agravamento dos custos de bens e servicos de necessidades elementares,
como sucedeu com as chamadas taxas moderadoras no ambito do Servigo Nacional de Satude, dos
transportes, da 4gua, da energia elétrica e do gas; os trabalhadores com emprego publico e,
ultimamente, os reformados e pensionistas tém sido das categorias sociais mais sacrificadas.

22 Veja-se, com interesse, Antonio Casimiro Ferreira, Sociedade da austeridade e direito do trabalho
da excegdo, 2012, Porto, Vida Econdmica.

23] antes (marg¢o de 2010) o governo portugués apresentara um “PEC 1”, apoiado sobretudo em
medidas de contencdo da despesa e aumento da receita, ao qual se seguiu o “PEC 2” (maio de 2010),
orientado para medidas adicionais de consolidacdo or¢amental (Caldas, 2012: 7-9).
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A supressdo de subsidios de férias e Natal em 2012 e 2013 para os
funcionarios publicos e pensionistas (com subsidios acima de 600 € e a
partir de rendimentos brutos de 1.100 €). Como é sabido, quer em 2012,
quer em 2013 o Tribunal Constitucional viria a considerar inconstitucionais
as normas dos Orcamentos de Estado para 2012 e 2013 relativamente a
esta matéria. Se a decisdo do TC de julho de 2012 “aceitou” valida-la para
esse ano civil, atendendo ao momento do ano em que a decisao foi proferida
e ao timing da execucao or¢amental, em abril de 2013 a decisdo do TC ja
tornou imperativa a sua aplicagdo. Ainda assim, também aqui se pode
questionar a sua eficacia, atendendo desde logo, a brutal carga fiscal
incluida no OE 2013, que por si s6 tornou invisivel a “liquidez” dos referidos
subsidios;

A eliminagdo das promogées e progressées na carreira;

Um forte aumento da carga fiscal, sobretudo sobre consumidores e
assalariados, ampliando o fosso de rendimentos entre capital e trabalho;
Para os contratos de trabalho celebrados ap6s 1.11.2011 foi determinada a
redugdo das indeminizagbées em caso de despedimento de 30 para 20 dias até
um maximo de 12 salarios (Lei n? 53/2011, artigo 366A) mas como
extensdo progressiva aos contratos em vigor. A tendéncia parece ser a de
acabar progressivamente com o conceito classico de indemnizacdo, tanto
mais que na segunda revisao do MECPE (dezembro de 2011, ponto 4.4.)
desde logo previa uma reducdo das indeminizacbes em caso de
despedimento entre 8 a 12 dias em 2012. Entretanto, para 2014 esta
previsto um corte das indeminizacbes por despedimento segundo dois
escaldes: um reduzindo as indemnizac¢des de 20 para 18 dias de salario, nos
trés primeiros anos e afetando sobretudo os contratados a prazo; e um
outro mais direcionado para os novos trabalhadores com contratos
permanentes, que terdo uma indemnizac¢ao calculada com base em 12 dias
de salario por cada ano de servico;

Os despedimentos por inadaptagdo e extingdo do posto de trabalho passam a
ser mais fdceis (ponto 4.5, i) e ii) do MECPE). Por um lado, os despedimentos
individuais por inadaptagcdo do trabalhador mesmo sem a introducao de
novas tecnologias ou outras alteracoes no local de trabalho passam a ser
possiveis, responsabilizando-se o trabalhador sempre que este ndo atinja
determinados objetivos acordados com o empregador, o que significa abrir
a porta a alguma subjetividade na avaliacdo dos conceitos de produtividade
e qualidade. Por outro lado, eliminam-se os critérios atualmente previstos
na lei que obrigavam a que se despedisse o trabalhador mais novo. Passa a
caber a empresa definir critérios relevantes e nao discriminatérios para
decidir o posto de trabalho a extinguir (estas medidas foram confirmadas
no ACS);

Em outubro de 2011 o governo portugués propos um aumento do hordrio
de trabalho em 30 minutos por dia no sector privado. Essa intenc¢do seria
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mesmo aprovada em Conselho de Ministros (em 7.12.2011), sem aviso
prévio aos parceiros sociais e desrespeitando a discussdo que, ao mesmo
tempo, tinha lugar em sede da Comissdo Permanente de Concertacao Social.
Porém, essa proposta governativa seria retirada, ainda que o ACS assinado
em 18.01.2012 confirme o aumento da durag¢do do trabalho por outra via:
reducdo de 3 dias de férias (resultantes da assiduidade do trabalhador e
previstos no Cddigo do Trabalho desde 2003), supressao de 4 feriados (dois
catolicos e dois ndo catolicos) e liberalizacdo do “banco de horas” (os
empregadores passam a dispor de um banco de horas individual de 150
horas anuais que podem negociar individualmente com o trabalhador);

Nao obstante o prazo de descontos obrigatérios para aceder ao subsidio de
desemprego descer de 15 para 12 meses - facto que podera alargar o
numero de pessoas que tém direito a prestacdo -, no MECPE (ponto 4.1)
esta delineada uma redugdo da duragdo do subsidio de desemprego para um
mdximo de 18 meses para os futuros desempregados (esta medida
confirmou-se no ACS);

A desvalorizagdo do papel dos sindicatos na contratagdo coletiva. Na
verdade, na segunda atualizacdo do MECPE (dezembro de 2011) foram
feitas algumas alteracdes finas face a primeira atualizacdo do MECPE
(setembro de 2011). Assim (em especial no ponto 4.7 iii), podia ler-se que o
governo deveria “definir critérios claros a serem seguidos no sentido da
extensdo dos acordos coletivos (...). A representatividade das organiza¢des
negociadoras sera avaliada na base de indicadores quantitativos”: [note-se
que na versdo anterior do MECPE falava-se também em critérios
qualitativos e nao apenas quantitativos]. “Com esse objetivo, o governo dara
0s passos necessarios para recolher dados sobre a representatividade dos
parceiros sociais” [note-se que anteriormente a essa responsabilidade era
da competéncia do Instituto Nacional de Estatistica]. No ACS a tendéncia de
reducao do poder sindical é confirmada, por exemplo, ao prever que
matérias como a mobilidade geografica e funcional, a organizagdo do tempo
de trabalho e a retribuicao possam ser reguladas nao apenas por comissoes
sindicais mas por comissdes de trabalhadores.

3.2.3 Questoes controversas

Deste cenario - de que aqui apenas foi feita uma breve apresentacao - emergem
um conjunto de questdes controversas, algumas delas por sinal ja afloradas nas
sec¢Oes anteriores. Identificamos apenas 3 delas: (i) desvalorizacao dos salarios, (ii)
retrocessos nos tempos de trabalho, (iii) flexibilizacdo do mercado de trabalho.

(i) A desvalorizagdo progressiva dos saldrios. Ao longo da ultima década,

sobretudo na administracdo publica, os salarios tém vindo a perder poder de
compra. Como se referiu acima, em 2011, os cortes dos salarios entre 3,5% e 10%
dos funcionarios publicos portugueses com vencimentos superiores a 1.500€
foram o “tiro de partida” de uma austeridade que penaliza severamente as classes
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meédias (Estanque, 2012). A supressdao dos subsidios de férias e de Natal dos
funcionarios publicos em 2012 e 2013 (mesmo que supostamente ainda reparada
em 2013) reforcaram esse sentimento de injustica social na relacdo salarial (Reis,
2009: 11), ainda que tal decisao tenha sido apresentada como uma inevitabilidade
ditada pelo compromisso com a Troika e, portanto, como moeda de troca para o
resgate financeiro do pais na sequéncia do empréstimo de 78.000 milhdes de
euros. Mas sdo também os saldrios mais baixos (cuja importancia em contexto de
crise econémica é enorme), que sao penalizados, pois em contextos de crise
econdmica a importancia do saldrio minimo é ainda mais acrescida. Além de uma
importante fonte de justica social, o salario minimo é também um apoio pecuniario
indispensavel a sobrevivéncia de muitas familias, sobretudo em paises como
Portugal onde o risco de pobreza dos trabalhadores de 12% (na Europa é de 8%), o
que é um indicador de que os saladrios sdo baixos para fazer face a situa¢des de
pobreza (Dornelas et al, 2011: 18). Porém, no caso do salario minimo nacional, a
evolucdo a pregos constantes de 2000 (descontando a inflagdo), afigura-se pouco
significativa: em 2009 (quando representava 5.100 € anuais) o montante ndo era
muito superior ao valor de 1975 (4.723 € anuais), ndo obstante a comparagdo ser
mais favoravel quando se tem por referéncia o valor mais baixo ao longo de 35
anos (entre 1974 e 2009), de 3.449 € anuais (registado em 1984) na véspera da
adesao de Portugal a CEE (Rosa e Chitas, 2010: 66-67). Estes dados nao sugerem,
pois, que uma presenca da UE tenha sido decisiva ao ponto de influenciar a
melhoria do salario minimo nacional em Portugal, que em junho de 2012 (segundo
a Estatisticas da Seguranga Social) abrangia 605.000 pessoas (com um valor
mensal de 485 €).

Na segunda atualizacdo (dezembro de 2011) do MECPE podia ler-se
inclusive que “qualquer aumento no salario minimo apenas tera lugar se
justificado por desenvolvimentos econémicos e do mercado de trabalho e
acordado no quadro de uma revisao do programa” (ponto 4.7.i). Este facto parece,
assim, vir confirmar a tendéncia para a desvalorizacao do salario. Como salientava
a CGTP (2010: 13), “em periodos de crise é facil fazer passar a mensagem de que
mais vale ndo aumentar os salarios do que perder o emprego”. Porém, mesmo que
para a CGTP tal possa ser verdadeiro em certos casos pontuais (ex. uma empresa
em crise), a propagacdo destas reducdes a outras empresas diminui a procura na
economia, o que, em ultima instancia, conduz ao encerramento de empresas.

A desvalorizagdo dos salarios continua, entretanto, na ordem do dia,
estando bem presente (como ja se assinalou) nas leis dos Or¢camentos de Estado
dos ultimos anos assim como na proposta de OE para 2014. De resto, como
assinalou em outubro de 2013 o Banco de Portugal com base em estatisticas da
Seguranca Social, entre 2011 e 2012, mais de 39% dos trabalhadores que
conseguiu manter o emprego sofreu, porém, uma redugdo salarial na ordem dos
23%. A juntar a este facto, os portugueses que mudaram de emprego durante este
periodo viram também os rendimentos cairem cerca de 11%. Por outro lado ainda,
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de entre os “trabalhadores que mantiveram o mesmo empregador e cuja
remuneracdo permaneceu constante em 2012, 18,6% recebia o salario minimo”
(Banco de Portugal, 2013: 37).

(ii) Retrocessos nos tempos de trabalho. A duracdo média semanal efetiva do
trabalho da populacdo empregada foi significativamente reduzida nos ultimos 25
anos, procurando aproximar-se de uma tendéncia europeia (em especial das
economias mais desenvolvidas): entre os trabalhadores por conta de outrem,
passou de 40 horas semanais, em 1983, para 35 horas semanais, em 2009, ainda
que entre os trabalhadores por conta prépria, em 2009, o nimero médio de horas
fosse de 45h (Rosa e Chitas, 2010: 68).

Na UE, em 2010, identificavam-se dois conjuntos de paises quanto a fixacao
de um limite maximo semanal de trabalho: por um lado, um conjunto de 16 paises
com limite maximo até 48 horas, nos termos previstos na Diretiva 2003 /88/EC
sobre o Tempo de Trabalho; por outro lado, um grupo de 11 paises (Portugal
incluido) com um limite semanal de 40 horas (sendo de 38 horas na Bélgica). Por
sua vez, quanto ao tempo diario de trabalho, seis paises estipulavam até 13 horas,
um pais até 12,5 horas, trés paises até 12 horas, quatro paises até 10 horas, quatro
paises até 9 horas e dez paises (Portugal incluido) até 8 horas (Cabrita e Ortigao,
2011: 12-17). Porém, aprovada no Parlamento Portugués em maio de 2012 e
promulgada pelo Presidente da Republica em junho de 2012, a proposta de lei
46/XIl (designada de terceira revisao do cddigo laboral e resultante quer das
indicacdes do MECPE, quer do ACS) introduziu novos elementos. Como principal
novidade apresenta a possibilidade de aumento do periodo normal de trabalho
diario em duas horas em resultado da criacdo de bancos de horas individuais, facto
que perturba a conciliacdo entre trabalho e vida familiar e diminui o direito ao
descanso (Rebelo, 2012).

A reacdo das estruturas sindicais perante a ameaca do aumento do tempo
de trabalho foi de indignacao, ainda que a UGT (ao assinar o ACS) tenha moderado
a sua posicao. Mas mesmo tendo sido retirada a polémica proposta da meia hora
de trabalho a mais por dia, na pratica o aumento do tempo de trabalho sem
contrapartidas remuneratérias e o favorecimento do seu embaratecimento
consagrou-se nos cortes de férias, de feriados e nos bancos de horas individuais. Se
olharmos para a duracdo média do tempo de trabalho para la do lado formal da
economia somos confrontados com mais retrocessos nos tempos de trabalho. Um
estudo da Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
indicou que, de entre 26 dos 34 paises da OCDE, Portugal é o pais onde mais horas
se trabalham por dia, mais precisamente 8,71 horas por dia (em média 520
minutos por dia). Sendo a média de minutos trabalhados nos paises da OCDE de
480 por dia (8 horas), s6 os mexicanos (9,9 horas/dia) e os japoneses (9
horas/dia) trabalham mais do que os portugueses. Além de evidenciar uma
diferenca entre o que se produz e o que se trabalha (o trabalho supera a
produtividade), o que se explica pelo défice de inovagdo e organizagao do tecido
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empresarial portugués, este estudo parece também tornar “visivel” o lado informal
(“invisivel”) do mercado laboral (que se estima ser responsavel por cerca de 25%
do PIB portugués)?4, tanto mais que 53% desse corresponde a atividades que ndo
sdo remuneradas, com destaque para trabalhos domésticos como trabalhos de
limpeza, cozinha, jardinagem e cuidados de criangas (OECD, 2011).

No inicio de outubro de 2013, a consumacgao do retrocesso nos tempos de
trabalho foi testemunhada pela Lei 68/2013 que aumenta o periodo normal de
trabalho dos trabalhadores em fung¢des publicas de 35 horas para 40 horas de
trabalho semanais. Ao colocar Portugal no quadro dos paises onde se trabalham
mais horas de trabalho por semana, esta lei (considerada constitucional pelo
Tribunal Constitucional) afigura-se logo como muito questiondvel do ponto de
vista de uma eventual eficdcia que pudesse propiciar em matéria de aumento da
produtividade. De resto, como atestava um estudo da Direccdo-Geral da
Administracdo e do Emprego Publico (DGAEP), publicado em janeiro de 2013,
trabalhar mais esta longe de significar ser mais produtivo: “Nao existe uma relacao
consistente entre o nimero de horas trabalhadas e a produtividade”. E “ainda que
Portugal tenha um numero médio de horas trabalhadas por semana, tanto no
emprego total como no emprego a tempo inteiro (39,1 e 42,3 respetivamente),
superior ao da Alemanha (35,6 e 42), o seu indice de produtividade é pouco mais
de metade do alemao” (Asencio et al., 2013: 57).

(iii) Flexibilizagdo do mercado de trabalho. Desde a elaboragdo do Livro
Verde sobre as Relagées Laborais (2006), tem vindo a ser identificada em Portugal a
existéncia de uma rigidez formal da legislagdo laboral. E frequente mencionar-se a
dificuldade em despedir trabalhadores com empregos sem termo (Dornelas et al,
2006: 186), sendo considerado elevado o grau de protecdo de que gozam os
empregos com contrato permanente, caracteristica, alias, do modelo de emprego
dos paises do Sul da Europa (Karamessini, 2007: 24). Por sua vez, tal excesso de
protecdo produz impacto, segundo alguns, na taxa de criacdo de empregos
(Centeno e Novo, 2008). Em simultaneo, essa protecao dos contratos permanentes
condiciona os investimentos em educacdo, quer porque os detentores desses
empregos ndo investem em mais formagdo, quer porque os jovens candidatos a
esses empregos reduzem também o investimento em educagdo em face da escassez
de oportunidades.

Por outro lado, e mesmo ja tendo sido corrigida essa suposta rigidez da
legislacdo laboral?3, foi igualmente reconhecido que o mais relevante nao seria a
legislacdo em si mesma, mas o uso que dela é feito e as consequéncias da sua

24 Estima-se que em Portugal o peso da economia informal (clandestina) represente cerca de % do
PIB portugués. Como assinalam Dornelas et al. (2011: 16), o peso do trabalho nao declarado
apresenta sobretudo motiva¢des mais econémicas do que sociais e atinge tanto mais as diferentes
categorias quanto mais distantes estas se encontram do emprego tipico e protegido.

25 Assinale-se, por exemplo, que a revisao do c6digo laboral em fevereiro de 2009 j4 previra a
compensacao dessa suposta rigidez, nomeadamente em matérias como adaptabilidade de horarios,
banco de horas, horarios concentrados, ou processos de despedimento.
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aplica¢do. Na verdade, a capacidade de regulacao da legislacdo é variavel: primeiro,
porque a litigancia varia por pais, regido, sector, profissdo, situagao na profissdo ou
situacdo no mercado de emprego; segundo, porque é diverso o papel atribuido a
lei, as praticas de participacdo ou as convencodes coletivas em cada sistema de
emprego; finalmente, porque as avaliagdes baseadas somente na letra das normas
sobre a liberdade patronal para contratar e despedir apenas contemplam as
condicionantes ao poder patronal no termo da relagdo laboral. Assim sendo, é
importante ter igualmente em conta a atipicidade do emprego, as formas de
emprego oculto e o peso dessas formas no conjunto do emprego total (Dornelas et
al, 2006: 186-187; AAVV, 2007; Costa, 2009: 131).

A reducdo das indeminizagdes em caso de despedimento ou a facilitacdo dos
despedimentos por inadaptacdo e extingdo do posto de trabalho foram das mais
salientes do MECPE para flexibilizar o mercado laboral. Mas seguir o caminho da
flexibilizagdo das normas que regem as relacdes laborais implicard sempre
“analisar primeiro que normas carecem efetivamente de alteragdo, ponderando
que efeitos produzirao essas mesmas alteragdes” (Gomes, 2012). Ou seja,
recuperando as palavras de ex-ministro do trabalho sueco “mudar a lei ndo
diminui o desemprego. Podera mudar € a sua distribuicao. Os empregadores dizem
que tem de ser mais facil despedir. Mas (...) o que tem de ser mais facil é contratar
e nao despedir.”26

3.3 Analise da Lei 23/2012

3.3.1 Nota introdutoria

E no quadro atras tracado que surge a terceira alteragio ao Cédigo do Trabalho,
consagrada na Lei 23/2012 de 25 de junho. Cabe a esta lei uma distin¢ao
verdadeiramente inédita na histéria do Direito do trabalho portugués: nunca, de
uma vez so, de um dia para o outro, se operou, por via legislativa, um tdo profundo
retrocesso social, uma t3do avultada transferéncia de rendimentos dos
trabalhadores para os empregadores, conseguida, basicamente, a custa da
desvalorizac¢do do trabalho e do aumento do tempo de trabalho.

Com efeito, a Lei 23/2012 alterou profundamente as condi¢cdes de troca da
forga de trabalho e também as suas condi¢des de uso. A sua «furia» redistributiva
de rendimentos entre o trabalho e o capital atingiu tais proporg¢des que o
legislador ousou anular (revogar) e suspender normas de convengdes coletivas
vigentes ha varios anos e reduzir algumas das vantagens nelas consagradas. Mais
ainda, ndo hesitou sequer em fazer o mesmo aos contratos individuais de trabalho,
profanando, assim, um dos santuarios sagrados das modernas civilizacGes
ocidentais - o da autonomia contratual. Registe-se, porém, que a lei se ndo limitou
a reduzir ou a condicionar para o futuro a liberdade contratual. Foi mais longe. A

26 Ex-ministro do trabalho sueco, entrevista ao Jornal Publico, 11.12.2011.
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semelhanca do que fez as convengdes coletivas, também se virou para o passado,
anulando e suspendeu cldusulas de contratos individuais anteriormente
celebrados e reduzindo vantagens consagradas em outras.

A Lei 23/2012 reclama, por si s6, um estudo econémico sobre as
transferéncias operadas com as medidas nela consagradas dos trabalhadores para
os empregadores por essa dupla via a que mais desenvolvidamente nos
referiremos mais a frente: reducdo do prego pago por determinado trabalho e
aumento do tempo de trabalho sem qualquer contrapartida, esta espécie de
«corveia» dos tempos modernos.

0 estudo nao esgotara, porém, o conjunto de medidas contempladas na citada
lei. Assim, por exemplo, ndo analisard, entre outras, as medidas previstas no
célebre art. 7.2 de anulagao, suspensdo ou reducdo de vantagens obtidas por via de
convenc¢do coletiva ou de contrato individual, nem as medidas que as ultimas
reformas vém introduzindo no direito da contratacdo coletiva em boa parte
responsaveis pela situagdo de «bloqueamento» negocial que se vem verificando
nos ultimos anos, mesmo antes de a Troika chegar.

Deste modo, pode dizer-se que as medidas da Lei 23/2012 se analisam, no
primeiro caso, numa espécie de confisco de parte do magro patriménio dos
trabalhadores e, no segundo caso, num auténtico confisco de uma parte do seu
tempo, agora dedicado, ex vi legis, ao seu empregador, tudo se traduzindo, afinal,
num «enriquecimento» dos empregadores a custa de um «empobrecimento» dos
trabalhadores

3.3.2 Breve referéncia aos principais tipos de medidas laborais e seus
antecedentes

Com muitas e claras manifestagdes, em especial na Lei n.2 23/2012, de 25 de junho,
a desvalorizacdo - tanto no ja referido sentido de empobrecimento material (de
reducdo dos rendimentos obtidos com a mesma quantidade e qualidade do
trabalho dependente)2?, como no também aludido sentido de desconsidera¢dao da
pessoa do trabalhador - tem vindo a objetivar-se numa série crescente de
disposi¢des urdidas pelo legislador para um conjunto de melindrosas situagdes de
maior exposicao das suas fragilidades, parecendo abandonado pela lei a «cobi¢a do
adversario» de ocasido, precisamente quando mais necessidade teria de protecao,
como sucede nas situacdes abaixo descritas com as clausulas que alguns civilistas
designariam como «amordacgantes ou opressivas»?Z8,

27Qutras vias de empobrecimento: (i) pelo sacrificio que vem sendo exigido aos trabalhadores (em
especial) da Administracdo Publica e do sector empresarial do Estado) na contribuicdo para a
reducao da divida; (ii) pela via da reducdo do nivel e do &mbito de protecao social, designadamente
de indole material, das eventualidades cobertas pela seguranca social, a maior parte ou mesmo a
totalidade delas financiadas pelos prdprios trabalhadores (a intengdo de agravar a taxa social
Unica) - subsidio de desemprego, subsidio de doenga, reformas e pensoes, etc.

28Desde os ultimos anos do século XX: da alteracao da lei dos despedimentos e da lei do contrato a
prazo 1989, a lei da redugdo do tempo de trabalho de 44 para as 40 horas e da polivaléncia de
1996); aprovacdo do Cédigo do trabalho de 2003 e suas leis complementares; alteracao de 2006;

| 118



A distin¢do aqui feita entre medidas de desvalorizacdo econémica e medidas
de desvalorizacao pessoal visa apenas salientar o que é predominante em cada um
dos correspondentes grupos de medidas, ou, se assim se preferir, indicar o
diferente angulo de incidéncia da sua andlise. Nao pretende, de modo algum,
insinuar sequer que as primeiras ndo sdo também medidas de desvalorizagdo
pessoal ou que as segundas nao sdo igualmente medidas de desvalorizagao
econémica??.

Sem prejuizo de referéncias meramente ocasionais as restantes, este texto
ocupar-se-a, exclusivamente, das medidas de natureza laboral, isto é, das medidas
diretamente incidentes sobre o contrato ou a relacdo de trabalho39, que, por razdes
de ordem expositiva, aqui subdividiremos ainda em 2 grupos: as medidas de
desvalorizacdo predominantemente econémica [I] e as medidas de desvalorizacdo
predominantemente pessoal [II].

3.3.3 Medidas de desvalorizacao econémica

3.3.3.1. Tempo de trabalho ndo pago

Como vem indicado no niimero anterior, o trabalho nao pago resulta diretamente
da reducdo do numero de dias feriados (i), da reducdo do periodo de férias (ii) e da
eliminacdo dos descansos compensatérios por trabalho suplementar prestado em
dia util, em dia de descanso semanal complementar e em dia feriado (iii).

i) Reducdo do nimero de dias feriados

Até a entrada em vigor do Cédigo do Trabalho que a lei 23/2012 veio alterar,
havia 2 tipos de dias feriados: eram 12 os feriados obrigatdrios3! - 1 de janeiro,
sexta feira santa, domingo de Pascoa, 25 de abril, 1 de maio, 10 de junho, dia de
Corpo de Deus, 15 de agosto, 5 de outubro, 1, 8 e 25 de dezembro - e eram 2 os
feriados facultativos3? - terca feira de carnaval e dia do municipio. A Lei 23/2012

aprovagao do Cédigo do Trabalho de 2009 e das suas leis complementares e posteriores alteragdes
anteriores ao Memorando da Troika; as alteragdes posteriores a assinatura do Memorando: a Lei
n.253/2011, de 14.10; a Lei n23/2012, de 10.1; a Lei n.2 23/2012, de 25.6; a Lein.2 11//2013, de
28-1, e alei em fase final de procedimento legislativo a sobre redu¢do das compensagoes por fim de
contrato para a média da Unido Europeia. Ver ainda, com interesse, as medidas inscritas nas
sucessivas leis do Or¢amento do Estado para 2011 (Lei n.2 55-A/2010, de 31.12), para 2012 (Lei
64-B/2011, de 30-12) e para 2013 (Lei n.2 66-B/2012, de 31.12).

29 Desconsiderando aqui aquela que é, porventura, a mais decisiva de todas: a do agravamento, no
caso brutal, do desequilibrio do «mercado de trabalho» traduzido no aumento da procura e na
reducdo da oferta do emprego.

30 Também se ndo incluirdo mais do que breves referéncias as medidas que tém afetado o emprego
publico.

31 Feriados obrigatdrios no sentido de que deverdo ser gozados no dia indicado, ndo podendo ser
substituidos qualquer outro dia (com exce¢do da sexta feira santa que podera ser celebrado em
outro dia com idéntico significado local (n.2 2 do art. 234.2).

32 Feriados facultativos no sentido de que poderiam ser substituidos por qualquer outro dia em que
acordassem empregador e trabalhador (n.2 2 do art. 235.9). Com a entrada em vigor do C6digo do
Trabalho de 2009 a terga-feira de carnaval e o «feriado» municipal da localidade s6 sao
considerados feriados se assim o estabelecer a convencgao coletiva de trabalho aplicavel ou o
contrato individual de trabalho, continuando a permitir a lei que, em sua substitui¢ao, possa ser
observado outro dia em que acordem empregador e trabalhador.
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reduziu o numero de feriados obrigatérios de 12 para 8, tendo eliminado dois
feriados religiosos, o dia de Corpo de Deus, festa movel, e o dia 1 de novembro, dia
de todos os santos, e dois civis, o dia 5 de outubro, dia da implantacao da
Republica, e o dia 1 de dezembro, dia da restauragdo da independéncia nacional.
Entretanto, o Cédigo havia eliminado os 2 feriados facultativos, embora tenha
permitido a possibilidade da sua criacdo por via de acordo entre trabalhadores e
empregadores.

ii) Reducdo do periodo de férias

Uma das novidades do Codigo do Trabalho que a Lei23/2012 veio alterar foi
a da fragmentac¢do do periodo de férias em 2 segmentos: um, de 22 dias uteis33,
correspondente as férias como direito ndo condicionado a assiduidade ou
efetividade de servico e o outro, de 1 a 3 dias uteis, associado a ideia do combate ao
absentismo. Para que o trabalhador adquirisse o direito a esta espécie de prémio34,
seria necessario reunir duas condi¢des respeitantes ao ano civil anterior:

1) Nao ter dado uma unica falta injustificada;

2) Nao ter ultrapassado um dia (ou dois meios dias) de faltas justificadas, ou
dois dias (4 meios dias), ou 3 dias (ou seis meios dias) para ter direito ao prémio
de, respetivamente, 3, 2 ou 1 dia ttil de férias3s.

A Lei 23/2012 revogou todas as normas respeitantes ao referido segmento
de férias, reduzindo, deste modo, a sua duragdo para 22 dias uteis correspondentes
ao segmento das férias como direito.

iii) Eliminacdo dos descansos compensatdrios

Um dos efeitos associados ao trabalho suplementar realizado em dia util ou
em dia feriado ou em dia de descanso complementar era o de um descanso
compensatorio correspondente a 25% das horas prestadas (art. 229.2 do Cédigo do
Trabalho), descanso que deveria ser gozado nos 90 dias posteriores aquele em que
os descansos assim adquiridos somassem o tempo correspondente ao periodo
normal de trabalho do trabalhador3®. Assim, se, por exemplo, um trabalhador

33 Para este efeito apenas 5 dias por semana sdo considerados Uteis, mais precisamente, os dias de
segunda a sexta, todos com exclusdo do sabado e do domingo ou, se for o caso, com exclusao dos
dias correspondentes de descanso semanal, além, naturalmente, dos dias feriados (n.2 1,2 e 3 do
art. 238.9).

34 Este segmento do periodo de férias parecia, em muitas situagdes, assemelhar-se mais a um
castigo do que a um prémio, havendo casos de perda do prémio resultante do exercicio de um
direito, como sucedia, por exemplo, com os casos de auséncia por luto ou por casamento, ou
mesmo, segundo alguns autores, por exercicio do direito de greve, o que lhe mereceu, justamente, o
epiteto de prémio anti greve.

35 Para este efeito, s6 ndo contavam (sé eram neutralizadas) algumas das faltas justificadas por
razdes conexas com a parentalidade, mais precisamente as dadas em alguma das situagdes
previstas nas alineas a) a e) don.2 1 do art. 35.2 do Cddigo do Trabalho. A todas as demais se
associava o efeito de redugdo ou de denegacdo do prémio de férias, desde as faltas por razdes de
morte de parente préoximo, as do casamento ou outras, incluidas as faltas por exercicio do direito a
greve, o que levou alguns autores a qualificar tal prémio como prémio anti greve.

36 Supondo que o periodo normal de trabalho era de 8 horas por dia, o trabalhador completava o
direito a um dia de descanso logo que completasse a 32.2 hora de trabalho suplementar.
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prestasse, num ano civil, 160 horas de trabalho suplementar, teria direito a 5 dias
de descanso compensatorio, isto é, o equivalente a uma semana de trabalho. A Lei
23/2012 veio revogar todas as normas que associavam um tal efeito ao trabalho
suplementar que havia sido introduzido por uma lei de 1983 (Decreto-lei n.2
421/83, de 2-12), operando, deste modo, mais uma redugdo dos custos salariais a
custa dos trabalhadores através do aumento do tempo de trabalho nado pago.

3.3.3.2 Reducdo do prego pago por determinadas prestacoes de trabalho

Com alguns sinais nas leis do Orcamento do Estado para 2012 e para 2013 para os
trabalhadores da Administracdo Publica e do sector empresarial do Estado, a
reducdo direta dos custos salariais de determinadas prestacdes de trabalho viria a
ser contemplada para a generalidade dos trabalhadores do sector privado na Lei
23/2012 e concretizada através das medidas seguintes: redu¢do da majoragdo
remuneratoéria do trabalho suplementar prestado em dia util, em dia de descanso
semanal complementar e em dia feriado (i), reducdao do montante a pagar por
trabalho (normal) prestado em dia feriado em empresa dispensada de encerrar (ii)
e reducdo do preco devido por isen¢do de horario de trabalho (iii).

i) Reducdo das majoragdes do trabalho suplementar

Com a entrada em vigor da Lei 23/2012, as majora¢cdes do trabalho
suplementar foram todas reduzidas para metade: as do trabalho prestado em dia
util passaram de 50% na primeira hora e de 75% nas horas subsequentes para,
respetivamente, 25% e 37,5%, e as do trabalho prestado em dia de descanso
complementar ou em dia feriado de 100 para 50%3”.

ii) Reducdo do preco do trabalho normal prestado em dia feriado
Tratando-se de trabalho em empresa legalmente dispensada de encerrar em
dia feriado, em regra empresa de laboragdo continua, por isso legalmente, mas ndo

pacificamente, qualificado como trabalho normal, devera este ser pago, depois da
entrada em vigor da Lei 23/2012, por metade do preco do trabalho normal
realizado em qualquer dia util. Trata-se, pois, de um trabalho prestado em dia
festivo - de que, por isso mesmo, todos os demais trabalhadores estdao dispensados
- pago ndo apenas sem qualquer majoracao com, inclusivamente, por metade do
valor do trabalho prestado em dia ttil. Verdadeiramente, recebe ainda menos de
metade ja que o preco real de um dia de trabalho normal é bastante superior ao
que resulta das referidas regras de calculo normativamente fixadas38 3.

37 Manteve-se apenas a majoracao (100%) do trabalho prestado em dia de descanso semanal
obrigatério.

38 Rmx12meses:52semanasx40h de trabalho por semana; veja a nota seguinte.

39 0 valor da hora normal é calculado segundo a férmula seguinte: dividindo a suposta retribuicdo
anual (RMx12) pelo suposto n.2 de horas de trabalho normal por ano (52 semanas x n, n.2 de horas
de trabalho por semana). Como sera facil de ver, o valor da hora de trabalho normal esta
duplamente subavaliado: através da reduc¢do do dividendo (RMx14 e ndo x12) e do aumento do n.2
de horas de trabalho por ano (cerca de 46,5 semanas de trabalho por ano e nido 52).
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iii) Reducao do preco da isencdo de horario de trabalho
Com a redug¢do da majoracdo do trabalho suplementar reduziu-se também,

automaticamente, a remuneragdo por isencao de horario de trabalho a qual esta se
encontrava - e encontra - supletivamente indexada. Sendo o horario de trabalho a
determinacdo da hora de entrada e de saida do trabalho bem como do intervalo de
descanso (art.200.2), compreende-se que a isencao de horario, em qualquer uma
das suas trés modalidades (art. 219.2), se traduza numa incomodidade, numa
desvantagem, para o trabalhador a ela sujeito, por referéncia ao trabalhador ndo
isento#Y, incomodidade paga, nos termos do art. 265.%, de acordo com o que
estabelecer a convencgdo coletiva de trabalho ou, na falta desta, por um montante
ndo inferior a retribuicdo de uma hora de trabalho suplementar por dia ou de 2
horas por semana quando a modalidade de isen¢do for a da observancia do
periodo normal de trabalho*1.

3.3.3.3 Reducdo do custo do despedimento e de outros casos de extin¢cdo do
contrato

i) Introducdo

Nos termos da lei portuguesa, um contrato de trabalho pode terminar,
recorrendo ao critério do papel da vontade do empregador e do trabalhador, por
(i) decisao conjunta das partes (acordo de revogacao como a designa o Codigo do
Trabalho), (ii) por decisdo do empregador (despedimento, segundo a terminologia
mais corrente), (iii) por decisao do trabalhador (denuncia ou resolu¢do na
terminologia civilista, ou «civilizoidal», reintroduzida pela primeira versao do
Codigo do Trabalho que a sua segunda versao manteve) e (iv) por cumprimento do
contrato ou impossibilidade de cumprimento superveniente, absoluta e definitiva
(caducidade como a lei designa a generalidade destas situacoes). O despedimento,
que é sempre causal*?, pode ter como seu fundamento um motivo inerente ou um
motivo nao inerente ao trabalhador#3. Ao despedimento por motivos inerentes ao
trabalhador (no caso portugués o motivo devera ter sempre a natureza de uma
infracao disciplinar, correntemente designada por justa causa), nao associa a lei

40 Embora, erradamente, se associe, com frequéncia, ao trabalho suplementar a ideia contraria, de
vantagem ou mesmo de privilégio a esta forma particular de gestao do tempo de trabalho.

410 art. 219.2 prevé as 3 modalidades de isencdo de horario de trabalho.

42 Cfr. também, sobre esta matéria, a Convengdo 158 da OIT, o art.24.2 da Carta Social Europeia
revista em 1996 e o art. 30.2 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

43 0 ordenamento juridico portugués, na linha, alias, do disposto na Convengao 158 da OIT, na Carta
Social Europeia revista em 1996 e agora também na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia, ndo permite os chamados despedimentos livres ou ad nutum, devendo estes ser sempre
causais no sentido de que todos eles deverdo ter sempre um fundamento ou ser determinados por
uma causa, um motivo (o caso de despedimento de trabalhador com contrato em regime de
comissdo de servigo é uma exce¢do, alids de duvidosa constitucionalidade, diferente, diga-se, do
caso do despedimento durante o periodo de experiéncia), podendo o motivo ser, nos termos de
uma classificagdo sugerida pelas sucessivas diretivas da Unido Europeia sobre despedimentos
coletivos, inerente ou nao inerente ao trabalhador, ou, para recorrer a uma terminologia também
bastante divulgada, subjetivo ou objetivo.
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qualquer efeito indemnizatério ou compensatorio*4, diferentemente do que sucede
com as varias modalidades de despedimento por motivos ndo inerentes ao
trabalhador, caso em que é sempre devida uma compensagao*>.

ii) A compensacdo por despedimento fundado em motivo ndo inerente ao
trabalhador

Esta compensacdo é, como antes, calculada em fun¢do de dois factores, a
antiguidade e a retribui¢do do trabalhador, mas o seu montante foi reduzido de 30
para 20 dias de salario base e diuturnidades por cada ano de antiguidade (Lei
53/2011 e Lei 23/2012).

Este ultimo diploma ndo se limitou, porém, a reducao de 1/3 da anterior
compensacdo. Na verdade, introduziu outras alteracdes sobre esta matéria com
alguma relevancia. Assim:

1) Eliminou a compensacao minima antes prevista (correspondente a 3 anos
de antiguidade);

2) Introduziu dois limites maximos (dois tetos) para o montante da
compensacdo: ndo pode esta ultrapassar 12 vezes a retribuicao base mensal e
diuturnidades (neutralizando, assim, para este efeito, os anos de antiguidade
posteriores), nem o montante correspondente a 240 saldrios minimos
(240x485%€);

3) Dividiu a antiguidade dos contratos celebrados antes de 31 de outubro de
2011 em dois segmentos: a antiguidade «antiga» (a decorrida desde o inicio de
vigéncia do contrato até 31 de outubro de 2012) que continuaria a dar direito a
uma compensacao correspondente a um més de retribuicdo por cada ano, e a
antiguidade «nova» (a posterior a 31 de outubro de 2012) a que se aplicardo as
novas regras de calculo4®.

A Lei 23/2012, a semelhanca da Lei 53/2011, prevé ainda a criagcdo de um
“fundo de compensag¢do do trabalho ou mecanismo equivalente” que sera
responsavel pelo pagamento de uma parte da compensacao do trabalhador nos
termos que a legislacdo especifica (ainda nao aprovada) vier a estabelecer.

Nos termos do previsto no Memorando de Entendimento, esta em curso a
aprovacdo de uma nova lei de reducdo destas compensacgdes para a chamada
média europeia que, segundo um estudo do governo, se situaria entre os 8 e os 12
dias por ano de antiguidade, nimeros contestados pelas centrais sindicais.

44 Se, porém, o despedimento padecer de algum vicio invalidante e como tal for declarado pelo
tribunal competente, terd o trabalhador direito a uma indemnizacio se, em substitui¢cdo do seu
regresso a empresa, por ela optar tempestivamente.

45 Sobre os casos especiais de despedimento no periodo de experiéncia cfr. art. 114.2 e sobre o
despedimento de trabalhador em regime de comissdo de servico vejam-se os arts. 163.2 e 164.2

46 A compensacdo dos trabalhadores mais antigos fica, porém, sujeita aos dois limites contemplados
nos n.2s 3 e 4 do art. 6.2 da Lei 23/2012.
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iii) Outros casos compensacdo por extincdo do contrato

A lei portuguesa prevé outros casos de compensacdo por extingdo do
contrato, legalmente qualificados como casos de extincdo por caducidade, pelo
menos aparentemente sem grande rigor na medida em que a exting¢do €, afinal, um
efeito de uma decisao do empregador por ele directa ou indirectamente
pretendido?’, casos expressamente contemplados na secgdo Il (arts. 343.2 a 348.2),
com a epigrafe caducidade, do capitulo sobre cessacdo do contrato de trabalho.

Os casos ali previstos sdo os seguintes:

1) Caducidade por morte do empregador individual se os sucessores, ou
algum deles, ndo continuarem a actividade ou se ndo houver transmissiao da
empresa ou estabelecimento para terceiros (art. 346.2/1);

2) Caducidade por exting¢ao de pessoa colectiva empregadora quando se nao
verifique transmissdo da empresa ou estabelecimento (art. 346.2/2);

3) Caducidade por encerramento total e definitivo da empresa (art. 346.2/3);

4) Caducidade por encerramento de estabelecimento de empregador
judicialmente declarado insolvente4s;

5) Cessacdo de contrato de trabalho de «trabalhador cuja colaboragao nao
seja indispensavel ao funcionamento da empresa», decidida pelo administrador da
insolvéncia antes do encerramento definitivo do estabelecimento (art. 347.2/2).

iv) A compensacao por extincdo de contrato a termo#?

O ordenamento juridico portugués permite o recurso a contratos a termo,
certo ou incerto, e considera que o mesmo cessa com o decurso do prazo
estabelecido ou com a verificacdo do evento a que as partes associaram o efeito
extintivo. Esta seria, alids, uma espécie de «morte natural» desta modalidade de
contratos (o contrato extingue-se porque se cumpriu, porque se exauriu). Por
razdes conhecidas, ligadas, nomeadamente, ao principio da conservacao dos
contratos, no nosso caso melhor se diria ao principio da estabilidade do emprego,
exige, porém, a lei, ndo como causa mas como condi¢cdo de producdao de um tal
efeito dos contratos a termo certo, que o empregador comunique ao trabalhador,
com determinada antecedéncia, a vontade de o ndo manter, ndo exigindo, porém,

47 Casos dificilmente compativeis com o direito comunitario, como, alias, concluiu o acérddo de 12
de outubro de 2004, do TJUE, Proc. C-55/02, acérddo que o legislador portugués parece ter
interpretado no sentido de que apenas estaria obrigado a prever a observancia das regras da
diretiva sobre informacgio e consulta das estruturas representativas dos trabalhadores. Do mesmo
modo, a maior parte destas normas dificilmente se poderio considerar compativeis com a norma
do art. 53.2 da Constitui¢do portuguesa na medida em que através de um tal expediente poderia
ultrapassar os condicionamentos resultantes da garantia constitucional de seguranca no emprego e
da proibicao de despedimentos sem justa causa.

48 Ver também o caso de cessagdo de contrato por decisdo do administrador da insolvéncia de
trabalhadores cuja colaboragio nio seja indispensavel ao funcionamento da empresa (ja declarada
insolvente) (art. 347.2/2).

49 Até a entrada em vigor do CT1 a expressdo preferida do legislador portugués era a de contratos a
prazo certo ou incerto. Ainda que a terminologia atual possa parecer tecnicamente mais correta,
certo é que a anterior era mais préxima da dos seus destinatarios, o que deveria ser bastante para
ser a preferida.
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condicdo de extincao de idéntica natureza para os contratos a termo incerto.
Atribuia a lei aos trabalhadores cujo contrato a termo terminasse nas condigdes
acabadas de referir o direito a uma compensacao que de 2 ou 3 dias de retribuicdo
por cada més de vigéncia do contrato, conforme a sua duracao fosse ou nao
superior a seis meses.

Com a entrada em vigor da Lei 23/2012, esta compensa¢ao passou a ser
calculada nos termos gerais, ou seja, passou a ser de 20 dias de retribuicdo base e
diuturnidades por cada ano completo de antiguidade ou, se for o caso,
proporcional a fracdo de ano. Assim, um trabalhador cujo contrato durar 15 meses
tera direito a 20 dias correspondentes ao ano completo (12 meses) e a mais 3/12
de 20 dias correspondentes aos restantes 3 meses (fracao de ano), num total de 25
dias, quando, na vigéncia das regras anteriores, teria direito a 30 dias.

3.3.4 Medidas de desvalorizacao pessoal

3.3.4.1 Introdugdo

Como se ndo bastasse a desvalorizagdo econémica do trabalho acabada de referir,
com as suas inevitaveis consequéncias na qualidade de vida do trabalhador e dos
que dele dependem, em particular nos casos em que mais reduzidos sao os seus
rendimentos salariais, por regra os das pessoas sem ou com mais fracos recursos
de outra fonte, as udltimas reformas tém-se caracterizado por um conjunto de
medidas que nos interpelam acerca do “grau de consideragdo social do ser humano
no trabalho”. Sobretudo numa época e numa regiao do mundo em que tdo invocada
tem sido a dignidade da pessoa humana, em que todas as forgas sociais, religiosas e
politicas nela dizem encontrar uma inequivoca marca civilizacional, parece
ajustada a interpelacdo de algumas dessas medidas para nos interrogarmos sobre
as suas causas e sobre as suas consequéncias.

As ultimas reformas laborais tém, com efeito, multiplicado a adoc¢do de
medidas suscetiveis de atingirem aspetos psiquicos ou morais das pessoas por elas
atingidas, com implicacdes suscetiveis de se comunicarem ou de se projetarem
fora da empresa®Y, designadamente na vida social e, em particular, na vida familiar
dos trabalhadores atingidos.

Referimo-nos, em especial, aquelas normas que permitem, se é que nao
estimulam, situa¢des de constrangimento psicolégico ou mesmo de humilhacgéo,
ostensiva ou dissimulada, da pessoa do trabalhador surpreendido em alguns dos
momentos de maior fragilidade, em particular nos momentos de acesso ao
emprego ou de risco de perda do emprego conseguido. Alguns exemplos de
normas desta natureza nos ajudardao a compreender melhor o sentido desta
observacao critica, como serdo os casos das normas sobre mobilidade geografica
(n.22) ou sobre mobilidade funcional (n.2 3), ou ainda sobre nao renovacdo dos

50 Refira-se que, em contrapartida, também se tem assistido ao movimento de sentido inverso em
alguns, raros, institutos juridicos, como é o caso dos chamados direitos da personalidade incluidos
na primeira versdo do Cédigo do Trabalho de 2003 e o da protecdo da parentalidade contemplada
no Cddigo de Trabalho de 2009.
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contratos a termo certo (n.2 4), dos siléncios positivos dos trabalhadores (n.2 5) e
de outras inferéncias de determinado comportamento do trabalhado (n.2 6),
exemplos de normas que merecem algumas consideragdes finais (n.2 7).

3.3.4.2 As normas sobre mobilidade geogrdfica

0 local de trabalho é um dos elementos que, expressa ou tacitamente, fazem parte
do conteudo contratual. «O trabalhador deve, em principio, exercer a sua atividade
no local contratualmente estabelecido», como a segunda versao do Cdédigo do
Trabalho dispde no n.2 1 do art. 193.2 (ver também o art. 129.2 1-f). Para além das
deslocagdes inerentes as fungdes a que esta adstrito ou indispensaveis a sua
formacgdo profissional (n.2 2 do art. 193.2), o art. 194.2do mesmo diploma prevé,
porém, os casos ou as condicdes em que o empregador pode, unilateralmente,
transferir o trabalhador, tempordaria ou definitivamente, para outro local: quando
houver mudanca ou extingcdo, total ou parcial, do estabelecimento onde o
trabalhador presta servico para outro local ou quando outro motivo do interesse
da empresa o exija e a transferéncia ndo implique prejuizo para o trabalhadors?.
Esta faculdade do empregador pode agora, desde a entrada em vigor da primeira
versdo do Cédigo do Trabalho, ser alargada, aparentemente sem limites, ou
restringida, desde que nisso acordem as partes em clausula contemporanea ou
posterior a conclusdo do contrato.

Ora, aquela que viria a ser conhecida como clausula de mobilidade, nos
termos da qual o trabalhador se obriga a desempenhar as suas fun¢des numa dada
localidade ou em qualquer outra, do continente e das regides auténomas ou
mesmo de qualquer outro Estado membro da Unido Europeia [ou outros] tem
vindo a tornar-se uma cldusula de estilo, passando a ser incluida em elevado
nimero de contratos com ou sem prazo, isto é, de duracdo determinada ou
indeterminada.

Quer dizer, contra os seus interesses e sem qualquer compensa¢do por uma
tal incomodidade ou prejuizo que o torna um potencial desobediente sujeito as
correspondentes sanc¢des, incluida a de despedimento, o trabalhador é, deste
modo, colocado na situacdo de ter de renunciar antecipadamente a um seu direito
fundamental, pondo, inclusivamente, em risco a conciliagio da sua vida
profissional com a sua vida extraprofissional e, em particular, com a sua vida
familiar. Para evitar, porém, o maior de todos os custos, desde logo o de continuar
em situacdo de desemprego e, eventualmente, o de passar mesmo a situacao de
desemprego voluntario, ndo deixara de concluir o contrato com a clausula de
mobilidade, mas também, seguramente, ndo deixara de se sentir coagido e,
porventura, silenciosamente revoltado com tdo desequilibrada clausula.

51 A chamada cldusula de mobilidade geogrdfica foi uma inovagdo do Cédigo do Trabalho de 2003
que, no n.2 3 do seu art. 315.2 incluido no capitulo VII, com a epigrafe vicissitudes contratuais-
previa, precisamente, a faculdade de as partes, por estipulagdo contratual, alargarem ou
restringirem a faculdade conferida nos niimeros anteriores desse mesmo artigo.
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3.3.4.3 As normas de mobilidade funcional

Consideracdes de idéntico teor se poderao tecer a proposito da chamada
mobilidade funcional. Também neste ambito a lei portuguesa consagra o principio
da contratualidade da atividade a realizar (arts. 11.%2, no¢ao de contrato de
trabalho, e 115.2, determinagdo da atividade do trabalhador) e o principio da
coincidéncia entre a atividade contratada e a desempenhada (art. 118.2) e também
aqui prevé e regula os casos de mobilidade funcional permitida (ius variandi): o
trabalhador pode ser obrigado a desempenhar temporariamente fun¢des nao
compreendidas na atividade contratada, desde que nao haja modificacdo
substancial da sua posicdo (n.2 1 do art. 120.2), nem reducdo da retribuicdo (n.2 4
do mesmo artigo). Admite, porém, o n.2 2 desta disposicao legal que, «mediante
acordo, as partes podem alargar ou restringir a faculdade conferida no n.2 1». Ou
seja, a lei abre as portas a inclusio de cladusulas contemporaneas ou
supervenientes de alargamento, aparentemente sem limites expressos, das tarefas
que o trabalhador declara aceitar realizar.

Embora com menor frequéncia, também uma tal clausula se tornou numa
“clausula de estilo” que tende a ser incluida na generalidade dos contratos e, a
semelhanca do que vem sucedendo com a cldusula de mobilidade geografica,
também ela tem sido usada com um sentido Unico: o do alargamento dos poderes
do empregador.

3.3.4.4 A clausula de ndo renovagdo de contrato a termo certo

A exting¢do do contrato a termo (ou a prazo) certo depende, desde as primeiras leis
gerais do trabalho, ndo apenas do decurso do prazo ou da verificagdo do evento a
que as partes associaram aquele efeito juridico, como também, certamente em
homenagem ao principio da conservagcdo do contrato ou do emprego, da prévia
comunicacao escrita do empregador da vontade de o nao renovar (art. 344.2). Da
extingdo do contrato (caducidade) operada nos termos descritos resulta para o
trabalhador o direito a uma compensac¢ao a que supra se fez referéncia em 11/4.4.

Apesar de magra, nem por isso a lei deixou de abrir a porta a possibilidade
de o empregador se exonerar de uma tal obrigacdo, bastando, para o efeito, que
faca incluir no contrato uma clausula de nao renovacgao, o que lhe nao sera dificil,
alcangando, por essa via, uma dupla vantagem:

- Reduz o risco de renovagao do contrato ou mesmo o da sua conversao em
contrato sem prazo, uma vez que ao atraso ou a falta de comunicac¢do, nao associa a
lei outro efeito que nao seja o da sua extingao;

- Evita a obrigacao de compensacao legalmente imposta, o que, num Pais de
alta taxa de precariedade, ndo deixa de ser significativo. Recorde-se, a este
proposito, que a lei portuguesa, apesar da norma constitucional (art. 53.2) que a
todos garante a seguranca no emprego, admite, desde 1989, contratos a termo
para lancamento de nova atividade ou abertura de nova empresa ou
estabelecimento, e contratos a termo de trabalhadores a procura de 1.2 emprego
ou de desempregados de longa duracao.
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Como se sublinhara mais a frente, nao sera exigivel que o trabalhador
rejeite a conclusdo do contrato apesar destas «maldades» estranhamente
permitidas ou estimuladas pela lei.

3.3.4.5 Os siléncios [forcadamente] positivos do trabalhador

Porventura ainda mais estranho é o alargamento dos casos de atribuicdo do
sentido de resposta positiva ao siléncio do trabalhador as propostas do
empregador. Como se repetird mais a frente, além de poderem ser criados por
convencdo coletiva, tanto a chamada “adaptabilidade do tempo de trabalho” (art.
205.2), como o designado banco de horas (art. 208.2-A) podem ser instituidos por
contrato individual com observancia do procedimento, praticamente igual,
expressamente previsto no n.2 4 de cada um dos citados artigos: proposta escrita
do empregador e falta de resposta escrita de oposi¢ao do trabalhador nos 14 dias
seguintes, sob pena de o seu «siléncio escrito», mesmo quando acompanhado de
oposicao verbal, se entender como aceitagdo da proposta. Para que se considere
instituido o regime de adaptabilidade individual ou o regime do banco de horas
individual, a lei ndo exige, na verdade, uma resposta de aceitacdo expressa ou
tacita por parte do trabalhador; a lei basta-se com um facto negativo: a falta de
oposicao escrita a proposta no prazo de 14 dias.

Sucede, porém, que nem mesmo a «arriscada» resposta escrita de nao-
aceitacdo (de opting out) pode ser suficiente para que o trabalhador se mantenha
fora do perimetro dos trabalhadores vinculados ao regime assim instituido com
outros trabalhadores, j4 que a entidade empregadora, verificadas certas
circunstancias, é atribuido o excecional poder de o tornar obrigatério para todos
0S que pertengcam a mesma equipa, ou a mesma sec¢do, ou a mesma unidade
econdmica. A este fendémeno de extensao da figura da adaptabilidade individual ou
da figura do banco de horas individual a trabalhadores que expressamente a
recusaram designou-o a lei por, respetivamente, adaptabilidade grupal (ar. 206.2) e
banco de horas grupal (art. 208.2-B).

3.3.4.6 A norma sobre aceitag¢do de compensagdo

Uma das condi¢des de validade do despedimento por motivos ndo inerentes ao
trabalhador - despedimento coletivo, despedimento por extingdo do posto de
trabalho e despedimento por inadaptacdo - é a do pagamento, até ao termo do
correspondente prazo de aviso prévio, da compensa¢ao, bem como dos créditos
vencidos e dos exigiveis por efeito da cessa¢do do contrato de trabalho [n.2 5 do
art. 363.252, n.2 4 do art. 371.2 e n.2 1 do art. 379.9, conjugados com o disposto na
alinea c) do art. 383.2, a alinea d) do art. 384.2 e a alinea c) do art. 385.2].
Presume-se, porém, que o trabalhador aceita o despedimento quando
recebe a compensacdo prevista no art. 366.%, isto é a compensa¢do por

52 Salvo, como dispde a parte final da citada norma, se a empresa se encontrar em situacao de
insolvéncia ou em situacdo regulada por lei especial sobre recuperacgdo de empresas e
reestruturacgdo de sectores econémicos.
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despedimento por motivos nao inerentes ao trabalhador. Eis uma presunciao que
suscita muitas duvidas, desde logo de ordem juridico-constitucional, por ndo ter
em conta, designadamente:

- Que o trabalhador, no momento em que recebe a compensacgao, ndo esta
em condicOes, nem para tanto tera preparacao técnica, de saber se o despedimento
(ou extingdo) é ou ndo valido, isto é, se padece ou ndo de algum vicio invalidante;

- Também ndo estd em condi¢des de recusar, ou nao é exigivel que recuse, a
compensacdo, ndo apenas por saber que os seus rendimentos vdo, com alta
probabilidade, reduzir-se, mas também porque, independentemente da
regularidade ou irregularidade da extin¢cao, aquela compensagdo pertence-lhe pelo
menos até ao momento em que, em consequéncia de uma eventual declaracdo de
invalidade, o trabalhador opte por regressar a empresa;

- Além disso, por mais razao juridica que lhe assista, quem vai garantir ao
trabalhador que ndo aceita a compensacdo que a empresa ainda existe quando
terminar o processo judicial de impugnacdo do despedimento, ou, tendo aceite a
compensacdo, quem lhe vai garantir, a data em que promove a elisdo da presun¢ao,
que o empregador estd em condi¢cdes de lha restituir se o tribunal lhe der razao?

- Acresce ainda que o trabalhador pode ver-se - serd mesmo o caso normal
- em situacdo de necessidade de recorrer a compensacao que lhe foi paga para
fazer frente as despesas do quotidiano pessoal e familiar. Que vai fazer o
trabalhador nessas condi¢des? Manter o dinheiro debaixo do colchdao ou num
depdsito bancario para poder restitui-lo se resolver elidir a presun¢ao quando
tiver conhecimento de que, afinal, aquela extin¢ao é nula ou anulavel? Quem pensa
o legislador que é a pessoa ocultada pelo trabalhador? E ndo constituird uma tal
condi¢do um constrangimento inaceitavel ao exercicio de direitos fundamentais,
designadamente, nestes casos, do direito ao trabalho e do direito de acesso aos
tribunais?

3.4 Quantificacao das transferéncias de riqueza entre o trabalho e o capital

Como vimos, o conjunto das alteragdes legais introduzidas com a terceira alteracao
ao Cddigo do Trabalho, pela Lei 23/2012 de 25 de junho, trouxe profundas
mutacOes na lei laboral. Comparando os textos legais, a nova lei representa um
corte substancial das retribui¢des dos assalariados, mas sobretudo constitui uma
apropriacdo gratuita de tempo de lazer dos trabalhadores, transformando-os em
tempo de producao e, no caso do trabalho em feriados, na imposi¢ao mesmo de
trabalho ndo remunerado. Por arrasto, as alteragbes acabam por produzir
reducdes nas contribui¢des para a Seguranca Social e, possivelmente, na receita de
IRS, embora possa eventualmente aumentar a receita de IRC.

Calculos preliminares quanto a alguns aspetos das alteragdes no Codigo do
Trabalho revelam que a redugdo prevista da retribuicdo dos assalariados por
trabalho suplementar e trabalho em feriados acaba mesmo por redundar em
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excedentes brutos para as empresas semelhantes aos que conseguiriam com a
“desvalorizacao fiscal” anunciada em 2012 - e depois retirada pelo Governo -, no
sentido de reduzir a contribui¢do patronal para a Segurancga Social em 5,75 pontos
percentuais da taxa social Unica (TSU) e aumentar a imposta aos assalariados em 7
pontos percentuais.

A quantificacdo da transferéncia de rendimento dos trabalhadores para as
empresas permite ndo s identificar a dimensao das perdas dos trabalhadores, mas
também aferir em que medida estes sacrificios foram ou nao eficazes, se atingiram
ou nao os objetivos gerais da lei e quais foram os seus impactos no tecido
produtivo nacional e na absor¢do do desemprego.

Na sua explicacdo dos motivos, o Governo definiu a alteracdo ao Cédigo do
Trabalho como “uma medida necessaria e adequada”. Era “essencial uma legislacao
laboral flexivel, concentrada na protecdo do trabalhador, e ndo do posto de
trabalho, no quadro de um modelo flexiseguranca que fomente a economia e a
criacdo de emprego e que vise combater a segmentacdo crescente do mercado de
trabalho” - entre os assalariados com emprego protegidos e os desempregados
sem protecdo que ndo encontrariam mais emprego devido a legislacao laboral
considerada com das mais rigidas entre os paises da OCDES33. Por outro lado, a
alteracdo legal era “fundamental, atendendo as circunstancias atuais”, em que
importava “dotar as empresas de instrumentos adequados de resposta a situacdo
de crise”>%. Na altura, o desemprego estava em ascensao e esperava-se uma retoma
da atividade em 2013.

Para esse fim, foram aprovados cortes substanciais tanto na retribuigao
salarial como nos tempos de lazer dos trabalhadores e compensagcdes por
despedimento. Veja-se o que aconteceu num exemplo concreto.

3.4.1. Um caso concreto

Para testar os efeitos globais das altera¢des no Cédigo do Trabalho, analisou-se um
caso correspondente a caracteristicas médias nacionais.

Considerou-se, um trabalhador com um ordenado base de 962,4 euros
(valor mais recente do salario médio nacional apurado pelo Ministério da
Economia, para outubro de 2012). Essa era a retribuicdo do periodo normal de
trabalho de 40 horas semanais. Nos dados do INE - Inquérito ao Emprego, 22
trimestre de 2013 - verifica-se que em média os trabalhadores que declaram fazer
horas extraordinarias trabalharam, em média, cerca de 360 horas suplementares
por ano. Contudo, este valor médio ultrapassa o limite legal que é de 150 horas de
trabalho suplementar para as micro e pequenas empresas e de 165 horas para as
médias e grandes empresas). No caso que serve de exemplo considerou-se o maior
numero de horas de trabalho suplementar legalmente possivel - 157 horas anuais.

53 Veja-se acima a discussao sobre as “questdes controversas” (subseccdo 2.3 deste capitulo).
54 Presidéncia do Conselho de Ministros de 2 de fevereiro de 2012, p. 1
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Supds-se ainda que este trabalhador teria 20 anos de servigo, ndo teria quebras de

assiduidade e beneficiaria dos 3 dias adicionais de férias, e que trabalharia em
quatro feriados (dois deles em feriados eliminados pelas alteragées do Cédigo do
Trabalho).

A partir do calendario semanal de 2013, apuraram-se as situacoes anterior
e posterior as alteracdes da retribuicdo do trabalho suplementar e nos feriados,

dos dias de férias e dos dias de descanso compensatoério do trabalho suplementar.

Até a entrada em vigor da Lei 23/2012, as condi¢des remuneratdrias eram
as seguintes:

1

2)

3)

Retribuicdo bruta mensal por 40 horas semanais + 157 horas de
trabalho suplementar anuais e 4 feriados (1 janeiro, 25 abril, 30
maio e 1 novembro):

Salario mensal = 962,4 euros

Salario hora = (962,4 euros x 12 meses)/(52 semanas x 40 horas) = 5,55
euros

Trabalho suplementar: 157 horas anuais (0,7 horas por dia util
trabalhado)

Retribuicdo da hora de trabalho suplementar: 12 hora [salario hora + 50%
desse valor] = 5,55 euros x 1,5 = 8,33 euros

Retribui¢do do trabalho suplementar anual: 157 horas x 8,33 euros
1307,81 euros

Retribuicao em dia feriado = 5,55 euros x 8 horas = 44,4 euros
Retribuicao anual (com feriados) = 13.473,6 euros (14 x salario base)
1307,81 euros (trabalho suplementar) + 177,67 euros (4 feriados)
14.959,08 euros

+

Periodo de descanso

Periodo de descanso compensatodrio = os dois dias do fim-de-semana
Periodo de descanso compensatdrio de trabalho suplementar = 25% das
horas prestadas = 25% x 157 horas = 39,25 horas, o que corresponde a
4,9 dias num ano (8 horas por dia).

Descanso anual = 22 dias uteis de férias + 3 dias de férias por assiduidade
+ 8 feriados + 4,9 dias por trabalho suplementar = 37,9 dias tteis anuais
de paragem.

Compensacao por despedimento

Caso o empregador pretendesse rescindir o seu contrato daqui a dez anos,
esse trabalhador traria para casa a sua retribuicdo mensal por cada ano
de servigco. Por facilidade ndo se consideram para este calculo as
diuturnidades e admite-se por simplificacdo que o salario base real nao se
altera nesses dez anos. Nesse caso, a compensagdo por despedimento que
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o trabalhador traria para casa em 2023 seria de 28.872 euros = 30 anos
(20 anos atuais mais 10 anos futuros) x 962,4 euros.

Em resumo, este trabalhador auferia um rendimento anual de 14.959,08

euros e beneficiava de um total de 37,9 dias uteis de descanso. Em caso de rescisio
de contrato receberia 28.872 euros.

Ora, a Lei 23/2012 veio reduzir fortemente estas condi¢coes. Acabou com 4

dos 12 feriados nacionais, com os dias de férias por assiduidade e com o descanso
compensatorio por trabalho suplementar. Além disso, reduziu a metade a
retribuicdo por trabalho suplementar e por trabalho em feriado. Modificou a
retribuicao por trabalho com isenc¢do de horario. Alterou também as condicdes de
rescisdo de contrato.

No exemplo analisado, considera-se que se mantém a condi¢ao de trabalhar

4 num total de 8 feriados nacionais:

1) Retribuicao bruta mensal por 40 horas semanais + 157 horas de

trabalho suplementar anuais 2 feriados:

Ordenado mensal = 962,4 euros

Preco hora = (962,4 euros x 12 meses)/(52 semanas x 40 horas) = 5,55
euros

Trabalho suplementar diario = 12 hora [valor hora + 25%] = 5,55 euros x
1,25 = 6,94 euros. Ou seja, sofreu um corte de 17% da retribuicao diaria
por trabalho suplementar.

Trabalho suplementar anual = 6,94 euros x 157 horas = 1089,64 euros.
Por forca de razoes, o corte de 17% reflectiu-se na sua retribuicdo anual
do trabalho suplementar.

Retribuicao em feriado = 5,55 euros x 8 horas x 50% = 22,2 euros. Ou seja,
um corte de 50% na retribuicdo que recebia em feriado. Mais: em
primeiro lugar, como desapareceram dois feriados em que este
empregado trabalhava, esses dias - que cairam em dias de semana -
passaram a ser dias comuns de trabalho e, por isso, o valor do seu
trabalho ja esta incluido no seu salario base mensal, ou seja, o
trabalhador, que recebia 44,4 euros tanto no dia 30 de maio como a 1 de
novembro, perdeu essas quantias e passou a trabalhar para a empresa
sem retribuicdo adicional; em segundo lugar, o corte na retribuicao
adicional em feriado acaba por reduzir o pre¢o médio da hora trabalhada
no més em que o feriado cair. Imagine-se dois meses: um em que o
trabalhador em questdo beneficia de um feriado e outro que nao tenha
feriados. No primeiro, o trabalhador faz 176 horas mensais (22 dias uteis
x 8 horas) + 8 horas = 184 horas e recebe 962,4 euros + 22,2 euros =
984,6 euros, ou seja, 5,35 euros/hora. No segundo caso, trabalha as 176
horas por 962,4 euros, ou seja, 5,4 euros hora. A nova lei faz o trabalhador
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2)

3)

prescindir de um dia de descanso especial para ir trabalhar com uma
retribuicdo inferior a de um dia normal.

Retribuicao anual (com feriados) = 13.473,6 euros (salario base x 14) +
1089,64 euros (trabalho suplementar) + 44,42 euros (2 feriados
eliminados que cairam ao dia de semana) = 14.607,66 euros. Ou seja, o
corte no trabalho suplementar e o corte de 75% na remuneracdo recebida
por trabalhar em feriado redunda num corte total de 2,9% da sua
retribui¢do anual.

Periodo de descanso

Periodo de descanso compensatdrio = dois dias por fim-de-semana
Periodo de descanso compensatoério de trabalho suplementar = 0% das
horas prestadas. Ou seja, perde 5 dias por ano.

Férias = 22 dias uteis de férias. Ou seja, perda de 3 dias de férias por
assiduidade.

Feriados = 4 feriados nacionais. Ou seja, potencialmente menos 4 dias de
descanso.

Descanso anual = 22 dias uteis de férias + 8 feriados = 30 dias. Ou seja,
perde quase entre 7,9 dias tuteis de descanso anual. Ou seja, um corte de
20,8% no total de dias de descanso, incluindo ja os fins-de-semana em
todo o ano.

Compensacao por despedimento

Apenas cingindo-se aos termos da lei de 2012 - que se pressupde
prolongar-se sem alteracdo ainda por dez anos - e caso o empregador
pretenda rescindir o contrato com o trabalhador em 2023, esse
trabalhador traria para casa uma compensa¢do por despedimento de
24.002,26 euros. Ou seja, um corte de 16,9% face a indemnizacao que
recebia com a aplicagdo da lei de 2009. Isto resulta do facto de a
compensacdo passar a ser estimada como a soma de duas parcelas: a
primeira com base na lei de 2009 (962,4 euros x 19 anos = 18285,60
euros) e a segunda com base na lei de 2012, vigorando desde a entrada
em vigor da nova lei (962,4 euros x 11 anos x 20 dias/30 dias = 7056,90
euros). Caso a compensacdo se reduza a uma média de 12 dias por ano de
servico na empresa, como é intencao da Troika desde 2011, entdo o corte
passara a ser 22% face aos valores de 2009.

4) Seguranca Social e Impostos sobre o rendimento

A diminuicao de 2,9% verificada na retribuicdo do trabalhador representa,
consequentemente, uma perda da receita da Seguranca Social de 122,04
euros, dos quais 83,41 euros pagos pela entidade patronal e 38,63 euros
pagos pelo trabalhador.
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e Uma redugdo da retribuicdo resultara também numa redugdo da matéria
coletavel em IRS, o que redundard numa perda de receita fiscal desse
imposto.

e O efeito conjugado destas medidas tem, pois, implicagdes tanto na
reducdo do rendimento disponivel dos trabalhadores (e da sua procura),
como na redugdo dos descontos sociais dos trabalhadores e das empresas
para a Seguranga Social e, consequentemente, para o seu défice e para o
défice do Sector Publico Administrativo.

Tabela 21

Quadro resumo de algumas alteracdes nalei 23/2012 (por defeito)

Variagéao Variagao
% euros ou diag

Salario base 0,0% 0
Trabalho suplementar anual -17% -217,93
Pagamento de um feriado a trabalhar -50% -22,2
Pagamento total dos 4 feriados de 2013 trabalhados -75% -133,26
Retribuicdo total anual -2,9% -351,18
Descanso compensatdrio normal 0% 0
Descanso compensatério portrabalho suplementar (dias) -100% -49
Férias (dias) -100% -3
Feriados (dias) deOa-4
Descanso anual (diferenca sobre dias de descanso) -20,8% -7,9
Compensacgdo pordespedimento (%) -16,9% -4869,74
Seguranga Social (euros) -2,3% -122,04
Trabalhador (euros) -2,3% -83,41
Empresa (euros) -2,3% -3863

(*) a variagdo da compensagdo por despedimento por chegar aos 33%, no caso de quem tenha entrado no
mercado de trabalho sé apds a entrada em vigor da nova lei.

3.4.2 Dados agregados

Esta nova realidade nado surge, porém, ainda completamente refletida nos dados
estatisticos.

O Inquérito ao Emprego do Instituto Nacional de Estatistica (INE) fornece
elementos sobre o total de pessoas que realizaram horas extraordindrias,
remuneradas ou nio. No 29 trimestre de 2013, o INE estimou em 427,5 mil o
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numero de pessoas a realizar horas extraordinarias. Nos ultimos 2,5 anos, o peso
desse grupo cresceu no universo do total dos empregados.

No 19 trimestre de 2011, havia 9,9% dos empregados a efetuarem horas
extraordinarias em todas as atividades econémicas - 373 mil pessoas. Cerca de um
terco desse grupo (119 mil pessoas) estava na industria e os restantes dois tergos
(254 mil pessoas) nos servigos. No 29 trimestre de 2013, e com o mercado de
trabalho com menos 290 mil pessoas, ja havia 12,1% dos empregados a realizar
horas extraordinarias - 427,6 mil pessoas. E se na industria o seu numero absoluto
se retraiu, seguindo apesar de tudo a tendéncia de destruicdo de postos de
trabalho (menos 10 mil), no sector dos servigos registou-se mesmo uma subida do
seu numero absoluto (mais 59 mil pessoas). De salientar que a subida do nimero
de pessoas que faz horas extraordindrias é sobretudo evidente quando ocorre a
maior quebra de emprego de sempre em Portugal, o que parece demonstrar que
para as contas das empresas é preferivel alargar os horarios de trabalho do que
contratar novo pessoal para realizar essas horas adicionais de trabalho.

Tabela 22

Assalariados que declararam fazer horas extraordinarias (22 Trimestre de 2013)

N° pessoas (milhares)
Entre o e 5 horas semanais 188,4
Entre 6 a 10 horas semanais 157,5
Entre 11e 15 horas semanais 40,8
mais de 16 horas semanais 40,9

TOTAL 427,6

Fonte: INE, Inquérito ao Emprego

No entanto, e como se disse atras, estes nimeros retratam uma situacao em
que a maioria dos que declaram fazer trabalho suplementar ja estara a ultrapassar
o limite legal do trabalho suplementar e admitem fazé-lo, sendo ou ndo pagos para
isso.

Se o inquérito ao Emprego do INE parece tragcar uma realidade que adere ao
novo contexto legal de retribuicdo desse trabalho, ja quanto ao valor dessa
retribuicao ainda nao é possivel aferir os efeitos dessa nova realidade.

Os dados mais exaustivos sobre as condi¢des remuneratérias sao reunidos
através da informacdo fornecida pelas empresas sobre os seus Quadros de Pessoal
(reunidos pelo Ministério da Economia), mas sao produzidos com um
desfasamento temporal que ndo permite ter uma ideia atualizada do impacto
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destas alteracdes legislativas. O boletim estatistico do Gabinete de Estratégia e
Estudos do Ministério da Economia compila alguma informag¢do sobre as
remuneracoes de base médias e os ganhos recebidos pelos trabalhadores dos
diversos sectores de atividade, mas os dados mais recentes referem-se apenas a
outubro de 2012. Ou seja, ja ap6s a entrada em vigor das alteracoes ao Cédigo do
Trabalho, em vigor desde agosto de 2012, mas com um hiato ainda insuficiente
para medir nas estatisticas os impactos das alteracdes da lei.

Por outro lado, os inquéritos do INE dao sinais contraditdrios. No inquérito
do Emprego, os hordarios atipicos abrangem ja um ntUmero consideravel de
assalariados e parte consideravel da forga de trabalho da industria e dos servigos.

Tabela 23

Numero de assalariados por tipo de horario (milhares) - 22 Trimestre de 2013

4.505,6 649,9 1.091,1 456,6 1.981,9 1.059,0

Indus tria,

construcao 1.093.8 126,3 198,4 93,6 279,6 90,8

,energia e
2.931,7 520,0 850,0 348,1 1.394,4 836,1

Fonte: INE, Inquérito do Emprego, 2T 2013

Tabela 24

Percentagem de assalariados com horarios atipicos no total e na industria e servigos (%) -
22 Trimestre de 2013

14,4 24,2 10,1 440

100,0 23,5

IndUs tria,

construcéo 100,0 11,5 18,1 8,6 25,6 8,3

,energia e

100,0 17,7 29,0 11,9 47,6 28,5

Fonte: INE, Inquérito do Emprego, 2T 2013

A dimensao e a subida do nimero de pessoas com este tipo de horarios
parece revelar que o volume de pessoal que afirma fazer horas extraordinarias -
427,5 mil - pode estar subavaliado.
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Por outro lado, é visivel que sdo os horarios atipicos aqueles que estdo a
crescer desde o quarto trimestre de 2012, apesar da quebra pronunciada do
numero de empregados. E tanto na industria, como no comércio e servigos.

Tabela 25

Variacdo homdloga da populaciao empregada segundo tipo de horario (%)

8,9 4,2 1,1 4,6

-4,2 6,6

-4,1 1,7 3,2 0,9 -1,1 -1,1
-4,3 4,1 4,8 1,0 -1,0 0,6
-49 -0,5 -2,8 0,0 0,7 3,3
-39 1,6 2,3 4,1 1,1 3,5

Fonte: INE, Inquérito ao Emprego

Tabela 26

Variacdo homéloga da populaciao empregada na indistria, por tipo de horario (%)

2T 2012 -10,2 6,6 -2,9 2,0 -6,6 8,8
3T 2012 -11,0 -11,3 -11,7 -14,6 -13,6 -24,0
4T 2012 -12,8 -5,6 -11,2 -12,8 -13,5 -15,7
1T 2013 -11,6 -3,8 -6,4 -39 -6,7 4,1
2T 3013 -9,6 2,4 8,2 0,5 -3,4 6,8

Fonte: INE, Inquérito ao Emprego

Tabela 27

Variacio homéloga da populaciao empregada no comércio e servicos, por tipo de horario (%)

Turnos Sabado Domingo

2T 2012

3T 2012

4T 2012

1T 2013

2T 3013

Fonte: INE, Inquérito ao Emprego

137



Por seu lado, o inquérito aos custos do trabalho revela um alargamento do
hiato entre a evolucdo do numero de horas trabalhadas - que estio em
crescimento - e a evolucdo dos custos salariais (incluindo remuneragdo base,
prémios, retribuicdo por trabalho suplementar) - em recuo. Essa evolugao distinta
é bem visivel na industria transformadora, mas com diferentes hiatos na
construcdo e nos servigos.

Tabela 28
Variacdo homadloga do indice de custos salariais e das horas efetuadas por trabalhador (%)
Total Industria

Construcgao Servicos

Horas Horas Horas Ho ras
efetivamente efetivamente efetivamente efetivamente
trabalhadas CUSI_D? trabalhadas CUSt_O_S trabalhadas CUSL,O?' trabalhadas CUSt_OfQ'
salariais salariais salariais salariais
por por por por
trabalhador trabalhador trabalhador trabalhador
1T 2012 -10,8 -6,2 -0,7 -3,2 -3,3 1,7 -15,6 -10,1
2T 2012 1,2 -10,1 1,7 -9,4 2,7 0,5 -1,0 5.2
3T 2012 3,2 -7,6 0,9 2,7 3,0 -6,3 9,0 -16,0
4T 2012 1,8 -6,9 4,3 -1,7 2,6 2,0 -2,0 3,1
1T 2013 0,0 -1,6 0,7 -1,7 -0,7 0,3 1,0 -1,3
2T 2013 1,3 -0,1 1,2 -0,2 0,4 3,5 1,8 0,6

Fonte: INE, indice de custos salariais

Mas, por outro lado, os dados estatisticos quanto a duracdo dos horarios
ndao mostram ainda uma tendéncia muito clara, se bem que se note uma subida dos
horarios prolongados, seja fruto do forte desemprego, seja pelas alteragdes legais.
No segundo trimestre de 2011, os horarios entre 36 e 40 horas abrangiam 51% do
total dos empregados. Dois anos depois, esse tipo de duragdo de horario descia
para 47,2%. Em contrapartida, os horarios de maior duracao - acima de 41 horas
semanais - tém vindo a abranger cada vez mais empregados, passando de 21,9%
para 23,6% do total dos empregados entre o segundo trimestre de 2011 e o de
2013. Se o limite maximo do periodo normal de trabalho legal continua situar-se
nas 40 horas semanais, a que acresce um limite maximo de 150 a 165 horas
extraordinarias, as novas regras legais do Cédigo do Trabalho parecem estar a
incentivar que a semana legal efetiva de trabalho se aproxime cada vez mais do
limite maximo total.

3.4.3 Esboco de quantificacao da transferéncia de rendimento para as
empresas

Dada a inexisténcia de dados estatisticos consistentes sobre a realidade laboral
que abrange o conjunto das alteragdes legais introduzidas com a 32 revisdao do
Codigo do Trabalho em 2012, torna-se imprudente estimar um valor rigoroso que
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corresponda a transferéncia de rendimento antes recebido pelos trabalhadores e
que passou a ficar na esfera da empresa, por reducdo da retribuicdo do trabalho
suplementar e da redu¢do do numero de feriados. Procurar-se-a encontrar uma
forma que avalie o fenémeno por defeito.

Com que dados se podera trabalhar? Em primeiro, lugar, existem dados
estimados pelo INE sobre o universo de trabalhadores que realizam horas
extraordinarias e sobre o universo dos horarios atipicos, sendo por isso possivel
calcular por defeito o valor perdido pelos trabalhadores e, por essa razao, qual o
crescimento dos excedentes brutos das empresas nacionais.

Tome-se o mesmo ordenado médio mensal cujas estatisticas sdo conhecidas
- 962,4 euros em outubro de 2012 e admita-se que esse salario ndo se alterou até
ao 22 trimestre de 2013. Considere-se ainda o universo dos trabalhadores que,
nesse 22 trimestre de 2013, declararam realizar horas extraordinarias - 427,5 mil
pessoas. Esse universo reparte-se entre 153 mil que realizaram entre 0 e 5 horas
semanais (cerca de 1 hora diaria); mais 144,6 mil que declararam fazer entre 6 e
10 horas semanais (cerca de 2 diarias); mais 35 mil que realizam entre 11 e 15
horas semanas (3 horas diarias); e finalmente cerca 52 mil que trabalharam mais
de 16 horas semanais (mais 3 horas diarias).

Com base nos calculos feitos para o exemplo do trabalhador, é possivel
estimar o diferencial entre o rendimento que esses trabalhadores receberiam caso
a lei se tivesse mantido e o rendimento que passaram a receber apds a alteracao ao
Codigo do Trabalho. Por outro lado, duas hipdteses podem ser avang¢adas: uma, em
que sera considerado que a totalidade do trabalho suplementar estara a ser paga
pelas regras legais, ou seja, que o trabalho suplementar realizado esta limitado a
157 horas anuais. O rendimento assim gerado estara abaixo do valor real, dado que
€ mais que provavel que parte consideravel das horas extraordinarias nem sequer
seja paga. Se esse valor representa uma perda por defeito do lado dos
trabalhadores, por outro lado, é possivel chegar ao valor total declarado pelos
trabalhadores, permitindo apurar os acréscimos dos excedentes brutos de
empresa, com maior rigor; e uma segunda hipotese, em que se aceitarad
precisamente a dimensdo do trabalho extraordinario, remunerado ou nao,
divulgado pelo Inquérito ao Emprego.

O mesmo se passa com o tempo de lazer perdido por parte dos
trabalhadores. Nao é adequado a um trabalhador avaliar em termos monetarios o
que significa para si essa perda de lazer. E por isso ndo se tentard quantificar o
valor para o trabalhador do tempo de descanso perdido. Mas é possivel estimar o
valor criado pela producdo a mais desses dias, que a lei concedeu as empresas.

3.4.3.1 As perdas dos trabalhadores

Com base nesta estrutura do universo dos visados, chega-se aos seguintes
impactos das alteracdes ao Cdédigo do Trabalho de 2012 face a de 2009,
designadamente em matéria de perdas para os trabalhadores:
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a) Reducdo da retribuicdo do trabalho suplementar

O calculo das perdas para os trabalhadores no tocante ao trabalho
suplementar depende do numero de horas realizadas de trabalho
extraordinario. Caso se pretenda medir o impacto estrito da lei, ter-se-a
de entrar em linha de conta com o limite legal para o trabalho
suplementar que, como foi referido, vai até 150 horas anuais para as
micro e pequenas empresas e de 165 horas anuais para as médias e
grandes empresas. Para simplificar, considerou-se o valor médio de 157
horas anuais.

Nessa Hipétese 1, apenas sdo pagas as horas extraordinarias até ao limite
de 157 horas anuais. Universo envolvido: 427,5 mil pessoas. O calculo
sera feito multiplicando o total de horas feito num ano pelo nimero de
pessoas que declara fazer horas extraordinarias. Na verdade, o correto
seria ter em considerac¢do que, dado o fim do descanso compensatorio, a
reducao do numero de dias de férias e do numero de feriados, fruto das
alteragdes legais, traduzir-se-ia num aumento do nimero de dias uteis de
trabalho de 222 para 234 entre os anos de 2009 e 2012. Mas para se
poder estimar apenas o valor da variacdo da retribuicao do trabalho
suplementar, considerou-se apenas o numero de dias uteis de 2013 - 234
dias. O valor assim obtido é superior ao real, como o demonstra a seguinte
equacgao:

427,5 (mil trabalhadores) X 0,7 (157 horas anuais / 234 dias uteis) X 234
(dias uteis) X 1,39 euros (diferenca ente 8,33 - valor da 12 hora extra
antes - e 6,94 - valor da 12 hora depois da alteracdo da lei) = 97,3
milhodes de euros

Na Hipotese 2, entra-se em linha de conta com a desagregacdo do nimero
de assalariados que declararam fazer horas extraordinarias por escaldes
de horas realizadas e, mais uma vez, multiplica-se esse total de horas pelo
total de dias uteis e pelo diferencial de remuneracao de cada um desses
escaldes de trabalho realizado. A perda para cada grupo de assalariados
tem ser encontrada tendo em conta o valor perdido na 12 hora, da 22
hora, da 32 hora e da 42 hora. Exemplo para o segundo grupo de 157,5 mil
pessoas: 1 hora x 157,5 mil pessoas x 234 dias uteis x 1,39 euros + 0,5
horas x 157,5 mil pessoas x 234 dias uteis x 3,47 euros. E assim por
diante:
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Tabela 29

Calculo do valor perdido pelos trabalhadores em trabalho suplementar

N° médio N° pessoas Dias Corte a retribuicéo Valor perdido

de horas/dia (milhares) ateis

Entre 0 a 5h semanais 0,7 188,4 234 1,39 42,8

(euros) (milhdes de euros)

Entre 6 a 10h semanais 1,5 157,5 234 3,47 115,1
Entre 11a 15h semanais 2,5 40,8 234 5,55 205,5
Mais de 16h semanais 3,5 40,9 234 7,63 268,5

Total 632,0

Fonte: INE, calculo dos autores

Nesta caso, o total perdido pelos trabalhadores em trabalho suplementar
situa-se nos 632 milhodes de euros.

b) Reducdo de retribuicdo em dia feriado ou por eliminacao de feriados
O principal problema do calculo do impacto geral na retribuicdo por
eliminacao do dia feriado prende-se com o nimero de trabalhadores do

universo visado, o qual ndo é conhecido. Nao se sabe quantas pessoas
trabalharam em cada um dos feriados. E por isso, rigorosamente apenas
se pode medir os diversos tipos de impactos, caso o feriado caia ou nao a
um dia de semana e caso o trabalhador tenha ou ndo trabalhado nesse dia.

Tabela 30

Efeito na retribuicio de cada trabalhador fruto da alteragdo ao Cédigo do Trabalho (%)

A trabalhar A descansar
eliminado em dia util perde 1 dia de descanso
eliminado em fim de semana -50% mantém dia de descanso
mantido em dia atil -50% mantém dia de descanso

mantido em fim de semana -50% mantém dia de descanso

De qualquer forma, € percetivel - ainda que nao quantificavel - o tipo de uso
que as empresas ddo aos diversos feriados. Ha feriados de maior impacto do que
outros. Ha feriados em que quase tudo para - 1 de janeiro, 1 de maio, 25 de
dezembro - e outros que tém um efeito de paralisagdo mais parcelar, em que, por
exemplo, a maior parte do grande comércio se mantém aberto.
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Ano Novo

Tabela 31

Atividade percecionada nos dias feriados

Feriados N° de trabalhadores

reduzido

Sexta-feira santa, mével meédio

Domingo pascoa, moével meédio

Dia da Liberdade, 25 de abril médio

Dia do Trabalhador, 1de maio reduzido

Dia de Portugal, 10 de junho meédio

Corpo de Deus, movel médio

Assuncdo da nossa senhora, 15 de ago s to médio

Dia da Republica, 5 de outubro meédio

Dia de Todos os Santos, 1de novembro meédio

Dia da Restauracédo da Independéncia, 1de dezembro médio

Imaculada Conceicao, 8 de dezembro médio

Natal

reduzido

Olhando para o nimero de pessoas que ja trabalha em horarios atipicos,
nomeadamente ao domingo (um milhdo de pessoas), é possivel ter uma ideia do
grau de rigidez ou flexibilidade que, em termos médios, as empresas atribuem ao
dia de descanso dos seus trabalhadores. Sera excessivo considerar que o nivel
médio de laboracdo de todos os feriados rondara as trés centenas de milhares de

pessoas?

Caso se apontasse para uma participacdo média laboral de 300 mil pessoas
do conjunto dos dias feriados nacionais, entao as perdas para esses trabalhadores
- que se supde terem as caracteristicas em torno da média analisada atras, em que
se considerou que o trabalhador médio estaria ativo em quatro dos doze feriados
antes existentes - serdo calculadas da seguinte forma:

1)

2)

3)

Oito feriados mantidos (perda de 50% da retribuicao)

8 dias x 300 mil pessoas x 22,1 euros (perda de 50% da retribuicao) =
53 milhoes de euros.

Dois feriados eliminados (no caso de 2013) que caiam em dia util
(perda total de retribuicao)

2 dias x 300 mil x 44,4 euros (um dia de trabalho normal ja incluido no
salario) = 26,6 milhoes de euros

Dois feriados eliminados (no caso de 2013) que caiam a um fim-de
semana (perda de 50% da retribuigao)

2 dias x 300 (mil trabalhadores) x 22,1 euros (perda de 50% da
retribuicao) = 13,3 milhoes de euros
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No total e pela eliminacdo de quatro feriados e pela reducdo da retribuicdo
em dia feriado, o conjunto desses trabalhadores teria uma perda de 92,9 milhdes
de euros.

Claro esta que estes valores serdo inferiores caso a totalidade dos
trabalhadores nacionais trabalhe em menos de quatro feriados e sera superior
caso trabalhe em mais de quatro feriados. Para uma analise de sensibilidade, é
sempre possivel quantificar o valor de um feriado e, para cada uma das situacoes,
obter um valor para a variacao total. O valor encontrado sera considerado uma
média por defeito.

Considerando as perdas de retribuicao tanto por trabalho suplementar
como por trabalhar em dia feriado, as perdas totais poderdo entdo variar por
defeito entre 190,2 milhoes e 724,9 milhoes de euros.

Tabela 32

Variacao nas retribuicdes dos trabalhadores

Corte retribuicédo Corte e eliminacéo TOTAL

Trabalho extra nos feriados (milhdes de euros)

Hipotese 1

Hip6tese 2

Hipdtese 1: horas extraordinarias limitadas a um maximo de 157 horas anuais
Hipdtese 2: horas extraordinarias de acordo com o declarado pelos trabalhadores

c) Reducdo do nimero de dias de descanso

Como foi referido atras, os ganhos das empresas refletem-se positivamente
com a reducdo das remuneragdes, dos seus encargos sociais e com o aumento do
numero de dias de producao sem encargos salariais adicionais.

3.4.3.2 Os ganhos das empresas

No exercicio que se segue estima-se o impacto das variagdes das remuneragoes e
do produto (VAB) no Excedente Bruto da Empresa (EBE). Recorde-se que:

(1) Excedente Bruto de Empresa (EBE) = VABcf - Remunerag¢des - Encargos
Sociais - Impostos + Subsidios.

Assume-se, por simplificacdo, que os impostos e subsidios se mantém
constantes.

a) Reducdo de retribuicao do trabalho suplementar
Neste caso, a vantagem para a empresa decorre da reducao dos custos

salariais dos trabalhadores que declaram ter feito horas extraordinarias
(427,5 mil pessoas). Nao ha alteragdo do VAB, porque a produgdo
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realizada é a mesma, apenas se verificou uma reducdo da retribuicdo pelo
facto de essa producdo do trabalho suplementar ter sido levada a cabo
pelos trabalhadores. A diminuicdo de remuneracdo e o consequente
acréscimo do EBE corresponde ao simétrico da perda dos trabalhadores
integrada na alinea a).

Na hipétese 1, cumprimento estrito do limite legal médio de 157 horas
para o trabalho suplementar, a diminuicdo de remuneracio e o
consequente acréscimo do EBE sera de 97,3 milhées de euros.

Na hipdtese 2, em que se valoriza as horas de trabalho suplementar
declarado pelos trabalhadores no Inquérito ao Emprego, a vantagem sera
de 632 milhodes de euros.

b) Eliminacdo de dias feriados
Neste ponto a vantagem da empresa reside na transformacdo de dias de

descanso em dias de producdo. E vai afectar os trabalhadores que nao
trabalharam em dia feriado.

O INE estima que, no 22 trimestre de 2013, haveria cerca de 3,523
milhdes de assalariados, mas apenas se considerara os que estavam no
sector privado. Os valores oficiais mais recentes apontam para cerca de
575 mil funcionarios publicos, pelo que o sector privado rondara os 2,95
milhdes. Caso haja um feriado eliminado que caia em dia util, esse dia
passa a ser um dia de trabalho para a totalidade dos trabalhadores, sem
que a empresa pague qualquer quantia adicional (dado ja estar incluida
no salario base). Foi esse o caso no ano de 2013, com dois dos feriados
eliminados - 30 de maio e 1 de novembro. Nesse caso, as empresas
passaram a contar com esses dois dias de trabalho. Nao se sabe quantas
pessoas ja trabalhariam nesse dia feriado antes de ser eliminado, pelo que
ndo se pode estimar, de forma rigorosa, o impacto da sua elimina¢do. Mas
a semelhanca da avaliacao feita por parte das perdas dos trabalhadores,
admite-se que o numero médio de trabalhadores nos dias feriado possa
rondar umas trés centenas de milhares de pessoas. Nesse caso, a variagao
do EBE correspondera a produgdo de 2,65 milhdes de pessoas e um dia de
producao empresarial correspondera a um dia de VAB por trabalhador
estimado por defeito, da seguinte forma:

VAB/dia/trabalhador = 82,2 mil milhdes (VAB de 2011)55 / 335 dias (365
menos 30 dias férias)/ 2,95 milhdes de trabalhadores = 83,3 euros
Variagcdo do EBE = 2,65 milhdes de pessoas x 2 (dias) X 83,2 (VAB/
dia/trabalhador = 440,9 milhdes de euros.

Dois feriados corresponderdo a um acréscimo do EBE de 440,9 milhoes
de euros.

55 INE, Empresas em Portugal 2011.
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<)

d)

Reducdo da retribuicdo por dias feriados

Partindo do pressuposto que cerca de 300 mil pessoas trabalham em
termos médios dois dias feriados, o acréscimo do EBE resultante da
reducdo da remuneracdo em dias feriados trabalhados sera dado por:
Variagdo do EBE = 300 mil (trabalhadores) X 2 (dias) x 22,2 euros
(50%de 44,4 euros) = 13,3 milhdes de euros.

A reducdo da retribui¢do nos dois dias feriados resultara num acréscimo
do EBE de 13,3 milhoes de euros.

Fim de dias de férias

As alteragdes legais acabaram com 3 dias de férias como prémio pela
assiduidade. O seu valor pode ser estimado do seguinte modo:

Variagdo EBE = 2,95 milhdes de pessoas x 3 (dias) X 83,2
(VAB/dia/trabalhador) = 736,3 milhoes de euros.

Fim de descanso compensatoério por trabalho suplementar

Neste ponto foram ponderadas duas hipoteses. Na hipdtese 1,
estabeleceu-se como limite maximo as 157 horas anuais legais. A anterior
lei estabelecia um descanso compensatério correspondente a 25% das
horas extraordinarias realizadas, parte que era acumulada até perfazer 8
horas de um dia de trabalho. Esse dia de descanso compensatorio deveria
ser gozado num prazo imediato. Ora, a nova lei aboliu esse descanso,
transformando-o em tempo de trabalho. O acréscimo de tempo de
trabalho pode ser estimado da seguinte forma:

Variacao de dias de trabalho = 157 X 25% / 8 (horas diarias) = 4,9 dias
Donde resulta:

Variagdo de EBE = 4,9 (dias) X 427,5 mil (trabalhadores) X 83,2
(VAB/dia/trabalhador) = 174,3 milhoes de euros.

Na hipétese 2, tal como se fez para o calculo da reducdo da retribui¢do por
trabalho suplementar, entrou-se em conta com a desagregacdo da
duracao de horas extraordinarias fornecidas pelos dados mais atuais do
INE e considerou-se a totalidade de trabalho suplementar declarada. Por
outro lado, considerou-se a existéncia de 234 dias uteis. E obteve-se o
numero de dias de trabalho suplementar para cada um dos grupos de
trabalhadores. Com base no nimero de dias adicionais de trabalho,
considerou-se o valor de cada dia como o valor do VAB diario por
trabalhador (83,3 euros).
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Tabela 33

Valor dos dias adicionais de produ¢ao para a empresa

Horas N@pessoas Dias % Horas INER VAB/dia/trabalhador Valor perdido

uteis descanso /dia descanso (euros) (milhdes euros)

diarias (milhares)

0 a 5 hsemanais 0,7 188,4 234 0,25 8 964373 83,2 80,2
6 a 10h semanais 1,5 157,5 234 0,25 8 1727204 83,2 143,7
11a 15h semanais 2,5 40,8 234 0,25 8 746236 83,2 62,1
> 16h semanais 3,5 409 234 0,25 8 1045671 83,2 87,0
Total 427,5 4483483 373,0

Variacdo EBE 12 grupo = 0,7 horas diarias x 188,4 (mil pessoas) x 234 (dias
uteis) / 0,25 (descanso compensatorio) / 8 (horas/dia) = 964.373 dias

No total, verifica-se que:
Variagdo EBE = 4.483.483 dias x 83,2 euros = 373 milhodes de euros.

Considerando a totalidade dos varios tipos de variacdo do EBE, obteve-se o
seguinte quadro de variacdes do EBE:

Tabela 34

Variacdo do excedente bruto de empresa por cada alteracao legal (por defeito)

Corte retribuicdo Eliminagdo Corte retribuicédo Fim dias Fim descanso TOTAL

Trabalho extra Feriados Feriados de férias

compensatoério
Hipétese 1 97,3 440,9 13,3 736,3 174,3 1462,1
Hip6tese 2 632 440,9 13,3 736,3 373,5 2196

(milhées de euros)

Hipotese 1: horas extraordindrias limitadas a um maximo de 157 horas anuais
Hipotese 2: horas extraordinarias de acordo com o declarado pelos trabalhadores

Ou seja, no total, as empresas poderdao beneficiar anualmente de uma
subida do excedente bruto de empresa que situar-se-4, por defeito, entre 1,5 e 2,2
mil milhées de euros.

3.4.3.3 As perdas para a Segurancga Social

Com a reducao de retribui¢cdes para o trabalho suplementar e para o trabalho em
dia feriado, a Seguranca Social ressentir-se-a igualmente disso. Com base nos
valores calculados para cada uma das hipéteses:

146



Hipotese 1..... 190,2 milhdes de euros
Hipétese 2..... 724,9 milhdes de euros

Tabela 35

Perda de receita da Seguranca Social

TOTAL
(milhdes
euros)

Parte dos P arte das
trabalhadores empresas

Hipbtese 1

Hipotese 2

Hipdtese 1: horas extraordindarias limitadas a um maximo de 157 horas anuais
Hipdtese 2: horas extraordinarias de acordo com o declarado pelos trabalhadores

Na Hipétese 1, os trabalhadores deixaram de pagar 20,9 milhdes de euros

(11%) e as empresas pagardo menos 45,2 milhdes de euros (23,75%). Na Hipotese
2, os trabalhadores deixaram de pagar 79,7 milhdes de euros e as empresas 172,2
milhdes de euros. No computo geral, a Segurancga Social perderia algo como entre
66,1 milhdes e 251,9 milhdes de euros. Este dltimo, um valor muito superior,

por exemplo, ao conjunto dos encargos sociais com politicas ativas de emprego.

Convém, porém, ter presente o conjunto de pressupostos que estdo na base

deste calculo e que poderao alterar os valores apurados, a saber:

1)
2)

3)

4)

5)

Em média, cerca de 300 mil pessoas trabalham em cada feriado;
Cada assalariado trabalha em quatro feriados, dois deles eliminados pela
alteracao do Codigo do Trabalho;
O valor médio da produc¢do por trabalhador (essencial para calcular a
variacdo do excedente bruto de empresa) corresponde ao VAB anual de
todas as empresas a dividir por 335 dias (365 dias menos um més de férias)
e dividido ainda por 2,95 milhdes de trabalhadores do sector privado;
O valor hora considerado é o valor legal que subavalia o valor hora efetivo,
ao desconsiderar os meses de subsidios de férias e Natal e ao considerar
como tempo de producao inclusive o tempo de férias [vh = Remuneragao
mensal x 12 meses)/(52 semanas x 40 horas);
A hipdtese 1 pressupde que os trabalhadores apenas podem trabalhar até
ao limite legal das 150 ou 165 horas anuais, quando se sabe pelos proprios
inquéritos do INE que se trabalham muito mais horas, nem sempre de
forma remunerada. A hipdtese 2 pretende cobrir essa realidade mas admite
igualmente alguns pressupostos. Nomeadamente:

a. que todo o trabalho extraordinario é pago, o que nao corresponde a

realidade;
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b. e que, até a entrada em vigor da nova lei, todo o trabalho
extraordinario dava direito a descanso compensatoério, o que esta
longe de ser uma pratica generalizada;

6) Pressupds-se que os trés dias de férias a mais por assiduidade eram uma
pratica corrente nas empresas;

3.4.3.4 A TSU e a nova desvalorizagdo fiscal

No ambito das medidas previstas no memorando de entendimento com as
entidades que compdem a Troika, esteve desde o inicio a criagdo de uma
“desvalorizacdo fiscal”, compativel com um contexto de moeda unica que
impossibilita a desvalorizacdo monetaria.

A ideia visava reduzir os custos das empresas com encargos sociais para a
Seguranga Social. Numa primeira fase, em 2011, visava-se reduzir esses encargos
por contrapartida das taxas de IVA. Mas, numa segunda fase, em 2012, substituiu-
se a subida das taxas de IVA para subida da taxa social dnica (TSU) paga pelos
trabalhadores. O projeto era reduzir de 23,75 para 18% dos encargos patronais
para a Seguranca Social, por contrapartida da subida dos encargos dos
trabalhadores de 11 para 18%, visando um acréscimo de rendimentos das
empresas, sem ser necessario a subida das taxas do IVA, tendo um efeito neutro no
défice orcamental. Seriam os trabalhadores a pagar esse acréscimo dos excedentes
das empresas, sem penalizar os restantes contribuintes.

O objetivo era levar as empresas a aproveitar a subida das margens para
reduzir os seus precos e ganhar, assim, competitividade dos produtos nacionais
nos mercados externos e reduzir a componente importada dos produtos nacionais.
0 mercado interno, obviamente, sairia degradado, embora o objetivo fosse que as
exportacdes aguentassem o periodo de ajustamento em que o consumo privado
recuaria. O aumento da procura de bens nacionais induziria, a prazo, o aumento
dos salarios reais que, por seu lado, compensaria as familias das perdas registadas.
“No equilibrio estacionario. Verifica-se um aumento do nivel de atividade
economica e das horas trabalhadas que traduz um nivel superior de exportacgdes,
de consumo privado e do investimento”, sintetizava o relatéorio sobre a
“desvalorizacao fiscal” elaborado em julho de 2011. E tudo isso permitiria um
reequilibrio das contas externas (5¢).

A medida foi afastada 1) porque, na primeira fase, o aumento da receita de
IVA teria efeitos recessivos incomportaveis; 2) porque, na segunda fase em que se
pensou ser os trabalhadores a pagarem essa perda de receita da Seguranga Social,
isso acabaria por, ao contrario do objetivo, ter impacto mesmo em sectores de bens
ndo transacionaveis (sem estar em concorréncia com o exterior); 3) porque nao
havia garantia que as empresas refletissem nos pregos a subida das margens

56 Cf. para o efeito o documento Desvalorizagdo Fiscal: Relatério, julho 2011, da autoria do Banco de
Portugal, Ministério das Financas, Ministério da Economia e o Emprego, Ministério da Solidariedade
e seguranga Social.
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brutas, o que faria a medida ndo eficacia na competitividade da economia; 4)
porque representava uma transferéncia direta dos trabalhadores para as empresas
e essa evidéncia provocou um protesto generalizado em toda a sociedade, com
manifestacdes historicas; 5) porque dirigentes de organiza¢des patronais
chegaram a declarar que iriam devolver aos trabalhadores o acréscimo cobrado da
TSU. Na altura estimava-se que, por cada ponto percentual da TSU, se conseguiria
400 milhdes de euros.

Por outras palavras, a famosa alteracdo da TSU anunciada em finais de 2012
concedia as empresas a transferéncia do montante relativo a reducdo de 5,75
pontos percentuais da TSU dos empregadores, ou seja, a descida da TSU
representaria um custo para os trabalhadores préximo dos 2300 milhdes de
euros. Um valor que, na altura era considerado pela Troika, como um ponto de
partida, ja que se considerava que apenas uma reducdo bem mais pronunciada
teria efeitos efetivos.

Como se pode observar comparando a dimensdo dos valores em questdo, o
efeito pretendido com a alteracdo da TSU foi alcancado através das alteragdes do
Codigo do Trabalho em 2012 que terao tido uma dimensao semelhante ou mesmo
superior. A transferéncia foi paga pelos mesmos trabalhadores, sem qualquer
declaragao contra por parte das entidades patronais e sem manifestacdes nas ruas
ou com manifestacdes que ficaram muito aquém das expectativas.

3.5 Impactos e reacoes de atores sociais

O sistema de emprego portugués, as relagdes laborais portugués e os seus atores
(sobretudo os sindicatos) sentiram fortemente o impacto das medidas de
austeridade. Importa, por isso, recuperar brevemente as caracteristicas dos
sistemas de emprego e de relagdes laborais para, depois, resumirmos de que modo
a austeridade esta a ser recebida pelos atores das relagdes laborais.

O sistema de emprego é caracterizado por baixa produtividade, baixos
salarios, uma conexdo entre emprego e mao-de-obra intensiva, baixo nivel de
instrucdo, de habilitagcdes e de qualificacdes, défices de qualidade do emprego e
peso elevado de diferentes modalidades de emprego “atipico”: recibos verdes>?,
contratos a prazo, trabalho temporario, trabalho a tempo parcial, trabalho na
economia informal (Estanque, 2009; Estanque e Costa, 2012).

57 Trabalhadores independentes (auténomos, que trabalham por conta prépria) e que emitem um
recibo para justificar em termos fiscais o montante pecuniarios pela prestagio de servigo prestada.
No entanto, estes “recibos verdes”, que se estima serem cerca de 900.000 em Portugal (AAVYV,
2009) sdo também frequentemente designados por “falsos recibos verdes” pois sob a capa da
autonomia, acabam em muitas situagdes por estar dependentes de um patrao, sujeitos a ritmos e
horarios de trabalho intensos, como se beneficiassem de um contrato de trabalho (que de facto ndo
tém).
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Por sua vez, o sistema de relagdes laborais carateriza-se por: uma rapida
sucessdo e coexisténcia de diferentes modelos de regulacdo politico-social; um
elevado grau de juridificacdo das relagdes laborais; um caracter heterogéneo e por
vezes contraditorio das normas laborais; uma deficiente institucionalizacao das
formas de resolucdo dos conflitos de trabalho; um modelo pluralista e competitivo
de relacionamento intra e inter organizagoes de interesses do trabalho e do capital;
uma ligacdo das organizag¢des sindicais e patronais ao sistema partidario; uma
centralidade do Estado na relacdo capital-trabalho, apesar do quadro juridico e
institucional assentar no principio de autonomia das partes e na sua capacidade de
autoregulacdo; um bloqueamento progressivo da negocia¢do coletiva (Ferreira e
Costa, 1998/99; Dornelas, 2009; Ferreira, 2012; Stoleroff, 2013).

Num sistema de emprego e de relagdes laborais com estas caracteristicas, a
adocdo de medidas de austeridade tem tido como principal consequéncia o
aumento das formas de emprego precario®8, assim como dos numeros do
desemprego, que em agosto de 2013 (segundo dados do Eurostat de outubro de
2013) se situava em 16,5%, sendo de 12% na zona euro e de 10,9% na EU/27
(Eurostat, 2013). Para além do aumento das formas de trabalho precario e do
desemprego, a austeridade “convertida na lei” (com a revisdao do codigo laboral)
produz outras implicagOes para as relagdes laborais: i) a perda de autonomia dos
parceiros sociais, sobretudo dos sindicatos, que veem a sua posicao ainda mais
subalternizada e estdo confrontados com desafios importantes como o combate as
tendéncias de individualizagdo das relacdes laborais que a crise tem vindo a
acentuar, a resisténcia ao enfraquecimento do seus poderes na contratacdo
coletiva ou a salvaguarda de direitos e deveres regulados pela negocia¢ado coletiva
(Costa, 2012c); ii) uma maior tensdo nas relagdes entre os proprios atores das
relagcdes laborais (inclusive dentro do campo sindical); iii) um refor¢o das
assimetrias no mercado de trabalho, designadamente na entre classes de
rendimentos elevados e classes de rendimentos baixos, ou na relacdo entre sector
publico e sector privado; iv) uma forte diminuicdo do poder de compra das
familias, bem espelhado no facto de, até margo de 2012, os portugueses terem
perdido 765 milhdes de euros em saldrios, ou seja, uma quebra de 3,9% nas
remuneragdes pagas na economia (a maior de sempre desde que ha registos no
Instituto Nacional de Estatisticas); v) criacdo de condigdes para maior contestagao
social; vi) ndo reducdo do défice de competitividade das empresas; vii) menor
controlo por parte da Autoridade para as Condi¢des de Trabalho (ACT), uma vez
que as empresas deixam de ser obrigadas a enviar a ACT o mapa do horario de
trabalho ou o acordo de isen¢do de horario, etc. (Fernandes, 2012; Rebelo, 2012;
Gomes, 2012; Costa, 2012a).

Foi, pois, sem surpresas que se geraram reagdes distintas por parte os
atores do capital e do trabalho. Claramente, os empregadores apresentaram-se

58 Que representam cerca de 30% do emprego total, com incidéncia particular entre o grupo etario
dos 15 aos 34 anos, onde atinge valores préximos dos 50% (Estanque e Costa, 2012).
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mais predispostos a aceitar a austeridade porque vém nela uma oportunidade para
rentabilizarem as suas posi¢cdes. Por exemplo, para a Confederacdo da Industria
Portuguesa (CIP), o MECPE e o ACS permitiram duas coisas: a redu¢do dos custos
associados a prestacdo do trabalho e a maior facilidade em despedir - “Se eu tenho
na empresa um trabalhador que repetidamente ndao tem a mesma performance que
os outros tém, dou-lhe formagao. Mas se ele insiste, alguma coisa se passa. Agora,
passa a ser possivel despedir nestes casos, antes havia mais dificuldade”>°. Por seu
lado, a Confederacdao do Comércio Portugués (CCP) congratulou-se com a reducao
do niimero de feriados, férias e pontes, com a introducao dos bancos de horas (que
permite elevadas concentra¢des de trabalho em momentos que a atividade
comercial exige), ou ainda com a reducdo do pagamento das horas extraordinarias,
e com a possibilidade de os desempregados poderem acumular até metade do
subsidio do desemprego com um salario caso aceitem um emprego®?. Por sua vez, a
Confederacao dos Agricultores de Portugal (CAP) realgou igualmente o papel do
banco de horas (que pode ir até 50 horas semanais de trabalho e 150 anuais),
como forma de responder aos periodos de sazonalidade da atividade agricola, ou
ainda a reducao do pagamento do trabalho suplementar em 50%.61.

Da parte sindical, foi sobretudo notério o inconformismo da CGTP: “a CGTP
tem argumentado contra os termos e objetivos do memorando, realcando a
necessidade de uma imediata renegociacdo da divida, os seus juros e prazos, de
modo a evitar a recessao futura e a aumentar o risco de desemprego e pobreza. A
UGT tem sido mais cautelosa sobre os requisitos do memorando. Ela enfatiza a
importancia de se respeitarem os compromissos com a EU e o FMI, de modo a ser
possivel renegociar a extensdo do prazo e juros” (Campos Lima, 2011).

Assim sendo, rejeitando a austeridade como saida para a crise, os sindicatos
portugueses aceitaram a contestacdo como estratégia, desde logo porque as
instancias de concertacao social (com a Comissao Permanente de Concertacdo
Social) permitiram-se comunicar decisdes que ja tomadas.?2. Exemplo da reagao
sindical foram as greves gerais realizadas (em 24.11.2010, 24.11.2011 e
27.06.2013) e que, além de mobilizarem muitos milhares de pessoas, juntaram as
duas centrais sindicais rivais. O refor¢o da coesao sindical (traduzida em entregas
de pré-avisos de greve conjuntos, em formas de atuacdo articuladas ou em
conferéncias de imprensa conjuntas) foi um efeito positivo verificado num
universo sindical que, como ja se referiu, é intra-competitivo e apresenta défices de
unidade sindical e de unidade na a¢do. E muitas outras greves sectoriais (parciais

59 Lider da CIP, jornal Ptiblico, entrevista em 30.01.2012.
60http://economia.publico.pt/Noticia/governo-e-parceiros-sociais-assinam-acordo-tripartido-
1529363.

61 http://www.cap.pt/noticias/agricultura/1599-cap-celebra-acordo-de-concertacao-social.html.
62Em 22.12.2011 a CGTP abandonou mesmo uma reunido da Comissdo Permanente de Concertagao
Social, acusando o governo de nao promover o didlogo, de colocar os portugueses “a pdo e dgua” e
de impor alteragdes ao mercado laboral que classificou como formas de “terrorismo social”.
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ou a tempo inteiro), em empresas do sector empresarial do Estado, sobretudo de
transportes, ocorreram ao longo dos ultimos 3 anos.

Mas o ACS de facto concorreu para “turvar as aguas” do sindicalismo
portugués, confirmando a tendéncia para, apo6s a realizacdo de greves gerais, se
assinarem pactos sociais, no quadro de “estratégias mistas de «boxe e danca»”
(Campos Lima e Artiles, 2011: 390). Como sucedera em 23.03.2011 (assinatura do
Acordo Tripartido para a Competitividade e Emprego, apds a greve geral de
24.11.2010) e em 18.01.2012 (assinatura do ACS, apds a greve geral de
24.11.2011). Na pratica, o ACS confirmou as medidas do MECPE assinado com a
Troika, mas s6 a UGT assinou o acordo: despedimento mais facilitado e com
menores indeminizagdes; trabalho extra, aos feriados e fins de semana mais
barato; maior tempo de trabalho (menos férias, menos feriados, banco de horas);
faltas ao trabalho mais penalizadas; menor poder sindical, etc. Por isso nao é facil
encontrar razdes para que a UGT tenha aceitado assina-lo, a ndo ser porventura: a)
transmitir para “o exterior” (a Troika e os mercados financeiros) a ideia de que os
portugueses estdo a fazer o “trabalho de casa” e até aceitam, afinal, a austeridade
que lhes é imposta; b) transmitir para “o interior” (o governo e o partido socialista)
a ideia de que a UGT nao sera uma “fonte de bloqueio” das estratégias de social-
democratas e socialistas (familias politicas que fizeram nascer a UGT e que
partilham hoje estratégias convergentes quanto ao modo de gerir a crise),
colocando assim a consciéncia politica a frente da consciéncia sindical.

Para o ex-lider da UGT, Jodo Proenca, o ACS evitou males maiores pois
travou a desregulacao laboral, introduziu melhorias face ao MECPE e sobretudo
impediu o aumento da meia hora de trabalho diaria visto que o governo aceitou
retirar essa proposta. Mas ao assinar o ACS (que a CGTP repudiou), a UGT tera
condicionado lutas sindicais conjuntas contra a austeridade e por isso ndo se
associou a CGTP na greve geral por esta convocada e realizada em 22.03.2012,
precisamente em reacao contra o ACS. E igualmente nao o fez na greve geral de
14.11.2012, quando a CGTP, na sequéncia da proposta de OE para 2013, participou
numa jornada europeia de protesto convocada pela Confederacdao Europeia de
Sindicatos (CES) e por e mais 30 sindicatos da UGT, ainda que ndo pela direcao da
central sindical. S6 com a alteragdo da lideranca da UGT, em abril de 2013, foi
possivel retomar o caminho da unidade na a¢do, que culminou na greve geral de
27.06.2013 em resultado dos cortes previstos no Documento de Estratégia
Orcamental e, portanto, das medidas associadas a reforma do Estado (reforma 66
anos; horario funcao publica das 35 para 40 h; reducdo de férias; aumento das
contribui¢cdes para a ADSE; reduc¢do de 30.000 funcionarios publicos, regime de
mobilidade especial, etc.). Os possiveis efeitos desta reacado sindical seriam, porém,
silenciados com a crise politica de julho de 2013, a qual centralizou todas as
atengdes da opinido publica, como que relegando para segundo plano, ou deixando
em suspenso, os problemas do mundo do trabalho.
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Porventura com maior visibilidade alcance do que as manifestacGes
sindicais e/ou as greves convocadas pelas estruturas sindicais, devem mencionar-
se algumas manifestagdes geradas no seio da sociedade civil, as quais permitiram
projetas uma onda de insatisfacdo popular situada para além dos interesses
meramente sindicais, ainda que o tema da precariedade e, portanto, as
preocupacgoes relacionadas com o mundo do trabalho tenham estado presentes em
todas elas. Por um lado, tendo recebido um forte impulso da “geracdo a rasca”, o
“12 de mar¢o” de 2011 correspondeu a uma manifestacdo de massas na qual
convergiram jovens afetados pelos empregos precarios, geragcdes mais velhas
empobrecidas ou milhares de cidadaos de distintas tendéncias politico-partidarias
descontentes com a entdo ainda governacdo José Socrates. Por outro lado, em
15.09.2012, na sequéncia de proposta do governo de Passos Coelho de reduzir a
taxa social unica das empresas de 23% para 18% e de subir a contribuicdo dos
trabalhadores da se para seguranca social de 11% para 18%, cerca de 1 milhdo de
pessoas manifestou-se de forma veemente na maioria das cidades portuguesas,
levando o governo a recuar e a retira a proposta. Por outro lado ainda, a
manifestacao realizada em 2.03.2013 e convocada pelo movimento “Que se lixe a
Troika” apresentou-se declaradamente contra a reforma do Estado e os
anunciados cortes de 4.000 milhdes de euros nas fung¢oes sociais do Estado.

Ainda que ndo se centrem apenas no mundo do trabalho, estas
manifestacbes - convocadas por estruturas ndo institucionais, por redes de
cidadados e em grande medida com o recurso a formas de ativismo geradas a partir
de redes sociais — acabam por real¢ar as multiplas recomposi¢cées que assolam o
mundo do trabalho num sentido crescentemente precarizante. E note-se que um
dos elementos mais fortes associados ao ciclo de protesto prende-se como o que
parece representar um ‘regresso ao materialismo” (Estanque, Costa e Soeiro,
2013: 33), particularmente relacionado com o trabalho e o emprego, por sinal os
topicos principais que tém motivado o poder de indignacao das pessoas e o
desenvolvimento de formas de a¢do coletiva.

3.6 Conclusao

Como procuramos demonstrar ao longo deste capitulo, as transformacdes
operadas na legislacdo laboral tém vindo a produzir reflexos consideraveis sobre
as relagdes laborais, em especial sobre o “fator trabalho”, penalizado que esta por
multiplos processos de desvalorizacao econémica e pessoal.

Desconsideracao da pessoa do trabalhador é, talvez, a expressao que melhor
traduz o sentido do grupo de medidas indicadas nesta parte deste trabalho. Sao
medidas que surpreendem até pelo desconcerto que introduzem no discurso
oficial dos estados democraticos ocidentais e de organiza¢des internacionais, de
ambito regional ou universal, um discurso frequentemente engalanado de nobres
invocagoes, designadamente aos direitos fundamentais e a sua matriz referencial
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da dignidade do ser humano, especialmente relevante nas situacdes de maior
vulnerabilidade.

Esta desconsideracdo que promove, subliminarmente, a identificagdo do
trabalhador com os descartaveis (fungiveis), os de magros recursos, os de reduzido
patrimdnio social, os de baixa escolaridade, os que ndo sabem falar, os que nao tém
voz, os de caracter corroido pelas sucessivas amarguras da vida, afinal os
descendentes do antigo servo, herdeiro, por sua vez, do escravo, o precario.

A pratica legislativa que fixa determinadas condi¢des de trabalho para, logo
depois, permitir o seu afastamento ou a sua substituicdo por piores condi¢cdes
desde que nisso acorde o trabalhador ou desde que as correspondentes propostas
do empregador se ndo oponha expressamente (e, em alguns casos, por escrito) é,
no minimo, uma pratica ndo neutra, uma pratica colorida de hipocrisia, ja que o
legislador sabe, ou ndo deve desconhecer, que a margem de liberdade ou - para
usar uma expressao de que tanto gostam os neoliberais - a liberdade de escolha, é
excessivamente estreita para esperar, na esmagadora maioria dos casos, uma
resposta de oposicdo a proposta do empregador.

Estas cedéncias da lei laboral ao dogma da soberania da vontade, de que o
direito do trabalho havia sido, alids, uma das primeiras manifestacdes de rutura®s,
com o sacrificio da liberdade real, fazem recordar as criticas que muitos autores
fizeram aos c6digos oitocentistas que, para citar F. Wieacker, renunciaram a uma
ética material dos contratos (...) e ndo colocaram o problema da ameaca da
liberdade social pela liberdade contratual®4.

Verdadeiramente, estas normas vém permitir uma espécie de reserva do
empregador de modificacdo unilateral das condi¢Ges de trabalho, ou, de uma outra
perspetiva, uma espécie de renuncia antecipada do trabalhador aos seus direitos,
em especial, ao seu direito ao trabalho e a uma certa estabilidade das condi¢oes de
trabalho. Num dos acérddos em que o Tribunal Constitucional se referiu aos dois
direitos acabados de citar, pode ler-se o seguinte (acérdao 581/95): «A
Constituicdo, no artigo 53.2, garante aos trabalhadores “a seguranca no emprego,
sendo proibidos os despedimentos sem justa causa ou por motivos politicos ou
ideoldgicos”. [Esta garantia constitui uma manifestacio essencial da
fundamentalidade do direito ao trabalho e da ideia conformadora de dignidade que
lhe vai ligada. Por via dela, se afirma - em modo paradigmatico a influéncia jus-
fundamental nas relagdes entre privados - que ndo é af apenas uma influéncia de
irradiacdo objetiva, mas uma influéncia de ordenacdo direta das relagdes
contratuais do trabalho. E é também o valor da autonomia que se realiza no
programa da norma constitucional do artigo 53.2. A Constituicdo deixa claro o
reconhecimento de que as relagdes do trabalho subordinado ndo se configuram

63 «Diz-se que o Direito do Trabalho desconfia do contrato individual» como se pode ler em
Arbeitsrecht, Frankfurt, 1988, p.ag. 30/2, Hanau/Adomeit, para quem o Direito do Trabalho pode
mesmo ser considerado um vasto sistema de controlo da liberdade contratual, citado por Jodo Leal
Amado, Protecgdo do saldrio, Coimbra, Coimbra Editora, 1993, pag 9, nota 9.

64 Histdria do Direito Privado Moderno, traducdo portuguesa de Anténio Hespanha, Edigao da
Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1980, p. 552.
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como verdadeiras relacdes entre iguais, ao jeito das que se estabelecem no sistema
civilistico dos contratos. A relevancia constitucional do ‘direito ao lugar’ do
trabalhador envolve um desvio claro da autonomia contratual classica e do
‘equilibrio de liberdades’ que a caracteriza. E que as normas sobre direitos
fundamentais detém, no plano das relagdes de trabalho, uma eficacia de protecao
da autonomia dos menos auténomos. Aqui é evidente o desiderato constitucional
de ligacao da liberdade factica e da liberdade juridica. A Constituicdo faz depender
a validade dos contratos ndo apenas do consentimento das partes no caso
particular, mas também do facto de que esse consentimento ‘se haja dado dentro
de um marco juridico-normativo que assegure que a autonomia de um dos
individuos ndo esta subordinada a do outro’ (C. S. NINO, Eticay Derechos Humanos,
Buenos Aires, 1984, pag. 178)».

Como seria de esperar e ja atrds se referiu, ndo ha conhecimento de
trabalhador que recuse o emprego (recuse assinar o contrato) por causa da
inclusdo de alguma das clausulas que vém sendo referidas, tudo contribuindo para
0 esmagamento, praticamente gratuito, da sua ‘alma’ - para usar uma expressao
seguramente controversa, mas também sugestiva - e para realcar a hipocrisia do
legislador que «dd» com uma mao o que com a outra se apressa a permitir retirar.

Saliente-se ainda que algumas das questdes controversas a que aludimos -
como a desvalorizacdo dos salarios, os retrocessos nos tempos de trabalho, ou a
flexibilizacdo do mercado de trabalho - sobressaem das politicas de austeridade
em curso. Politicas que, por sinal, se traduziram em impactos de sentido negativo:
perda de autonomia dos parceiros sociais, sobretudo dos sindicatos; reforgo da das
tensdes entre os proprios atores das relagdes laborais; um reforgo das assimetrias
no mercado de trabalho, designadamente na entre classes de rendimentos
elevados e classes de rendimentos baixos, ou na relacdao entre sector publico e
sector privado; uma forte diminuicdo do poder de compra das familias; um
aumento da contestacdo social (quer sob a forma de greves convocadas por
estruturas sindicais, quer sob a forma de protestos e manifestagdes varias
convocados por cidaddos indignados), etc.

O foco maior da nossa atengdo recaiu, todavia, sobre uma quantificacao dos
impactos socioeconémicos da Lei 23/2012. Nesse sentido, ndo queremos aqui
deixar de refor¢car um conjunto de conclusdes resultantes dessa analise:

1) A terceira alteragdo ao Codigo do Trabalho introduziu profundas
modificagdes em componentes da retribuicdo dos trabalhadores. A
retribuicao mensal pelo periodo normal de trabalho nao se reduziu, mas
na realidade o trabalhador sentiu um corte significativo nas suas
retribuicdes mensais efetivas;

2) A partir do valor da remuneracdo base média, registada em outubro de
2012, verifica-se que a redugdo para metade da retribuicdo por trabalho
suplementar e por trabalho em feriado resultou num corte médio da
retribuicao total do trabalhador de 2,3% em 2013. S6 a reducao do
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3)

4)

5)

6)

7)

pagamento por trabalho suplementar para o conjunto dos trabalhadores
que declarou realiza-lo correspondeu a um corte de 17% do valor dessa
parcela do rendimento e a reducdo do pagamento por trabalho em feriado
correspondeu a um corte de 75% dessa parcela do rendimento do
trabalhador;

Com as alteragdes legais, o tempo de producdo do trabalhador - seja em
tempo de trabalho normal e suplementar — aumentou consideravelmente.
Com o fim do descanso compensatorio, o tempo de producao suplementar
aumentou na pratica 33%. Ao mesmo tempo, a retribuicdo pela totalidade
do trabalho suplementar reduziu-se a metade;

Este corte de retribuicdo suplementar obrigara o trabalhador a fazer mais
horas extraordinarias para repor o mesmo nivel de rendimento. Se antes
a legislacdo parecia ser desincentivadora do trabalho suplementar, a nova
legislacao esta no polo oposto e a promover a producdo fora de horas;
Acresce que, segundo o INE, os limites legais para o trabalho suplementar
estdo bem abaixo da realidade efetiva. O inquérito ao Emprego, referente
ao segundo trimestre de 2013, mostra que 56% das 427 mil pessoas que
realizaram trabalho suplementar afirmaram ter trabalhado mais de 5
horas semanais em trabalho suplementar, remuneradas ou nao. Ou seja,
trabalha-se muito mais do que os limites legais, ja que s6 a aplicacao de
cinco horas semanais num horario de trabalho ultrapassa o préprio limite
legal para o trabalho suplementar.

Mais gravoso do que esse corte na retribuicdo foi o corte realizado no
tempo de lazer do trabalhador e na sua transformag¢ao em tempo de
trabalho. Ao eliminar 4 feriados, 3 dias de férias e acabando com o
descanso compensatdrio pelo trabalho suplementar, as alteragdes
provocaram em termos médios um corte de 20,8% do tempo de descanso
dos trabalhadores, sem qualquer compensacao adicional. Ao fim de um
ano, o trabalhador em analise deu a empresa mais 7,9 dias uteis de
trabalho, o que corresponde a mais de semana e meia de producao
efetiva, sem qualquer retribuicao adicional;

Nao sé os trabalhadores assalariados estdo a dar muito mais a empresa
durante a sua vida ativa, como a empresa passa a dar bastante menos
quando rescinde contrato com os seus assalariados. Ao aplicar as novas
regras, as compensacdes por despedimento deste trabalhador sofreram
um corte significativo. E a compensacdao reduz-se ainda mais, na
propor¢ao direta do numero de anos a seguir a 2012 em que o
trabalhador continuar ao servico da empresa; e mais acentuadamente
caso se concretize a projetada reducdo do nimero de dias por ano de
servico para efeito de compensacdo por despedimento, previsto no
acordo de concertacdo social assinado em 2011 e integrado desde o
primeiro memorando de entendimento;
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8)

9)

Este conjunto de alteracbes redundou num conjunto de vantagem
concedidas as empresas que podem ser estimadas por defeito numa
subida do excedente bruto das empresas que podera oscilar entre os 2,1 e
2,5 mil milhoes de euros. E refira-se que esta estimativa foi calculada por
defeito, uma vez que ndo se tem em consideragdo o impacto da criagdo de
banco de horas nas empresas na reducao do trabalho suplementar
remunerado, bem como de um conjunto diverso de requisitos legais
associados aos custos de pessoal (calculo do valor horario que resulta em
perda para o trabalhador, seguros varios, etc.) que acabam igualmente
por reduzir os encargos das empresas;

0 conjunto das alteragdes, cujo impacto foi estimado, parece ter uma
dimensao inesperadamente semelhante ou superior ao efeito pretendido
com a alteracdo da TSU, que visava reduzir os custos salariais das
empresas. Na altura, a reducao de 23,75 para 18% dos encargos
patronais, por contrapartida da subida dos encargos dos trabalhadores de
11 para 18%, pretendia obter um acréscimo de rendimentos das
empresas de 2300 milhdes de euros. Ou seja, um valor da mesma ordem
de grandeza do impacto das alteragdes introduzidas com as alteragdes ao
Codigo do Trabalho em 2012;

10)Esse acréscimo geral do rendimento das empresas foi levado a cabo com o

fim de promover uma maior flexibilidade na legislacdo laboral, tendente a
uma maior rentabilidade empresarial e a protecao da sua atividade, no
pressuposto de que, dessa forma, seria possivel proceder a uma
recuperacao econémica rapida e absorver o desemprego. Mas medidas
como estas acabam por resultar numa promoc¢dao do trabalho
suplementar, desincentivadora da criacio de emprego, e numa
degradacao da conciliagdo do trabalho com a vida familiar, tinica forma de
promover a prazo uma natalidade sustentavel e uma estabilidade da
Seguranca Social;

11)A par da perda de rendimento disponivel de largas camadas da

populacao, com efeitos na procura e na prépria atividade empresarial, a
par dos efeitos econdmicos de médio e longo prazo, as alteracdes legais
como as levadas a cabo alimentam o culto da reducao do lazer do
trabalhador, a defesa de uma mercantilizacdo do tempo livre, como se
apenas o tempo produtivo e a subida dos excedentes brutos das empresas
tivessem efeitos no aumento da produtividade nacional. Tudo isso tera
repercussdes no bem-estar dos trabalhadores e das suas familias, no
equilibrio psicologico e fisico dos trabalhadores e na coesdo social, na
forma como as pessoas se sentem e vivem na sua sociedade e até que
ponto estardo dispostos a dar parte de si para ela. Ou a desistir. E essa
perda na aposta coletiva tera efeitos caros a médio e longo prazo. Mesmo
para as empresas.
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Capitulo 4 |
O Estado Social, crise e reformas

Pedro Hespanha, Silvia Ferreira e Vanda Pacheco

4.1 Introducao

A politica social é um instrumento estratégico de intervencao por parte do Estado
moderno de tradicdo humanista. Todavia, o idedrio que inspirou o Estado-
Providéncia ja ha muito que vem colidindo com a crescente importancia que os
valores de mercado vao assumindo, agora num contexto particularmente critico
para a Europa, marcado por uma crise financeira, econémica e social de geografia
variavel e pela auséncia de uma lideranca forte que promova verdadeiramente o
projeto politico de uma unido europeia.

O campo da intervencao social é hoje o espelho mais fiel das logicas de agdo
neoliberais que tém dominado o espectro politico. Atente-se ao quadro nacional,
onde, perante o aumento constante do desemprego e da precariedade do emprego,
associados a uma inevitavel quebra de rendimento disponivel das familias e ao
consequente empobrecimento, a somar a uma pobreza estrutural que carateriza
um quinto da populacao portuguesa, o recurso ao sistema de protec¢do social torna-
se inevitavel. No entanto, assiste-se a um recuo da provisdo publica em diversos
dominios, escorado por um argumentario que enfatiza critérios de eficiéncia e
eficicia da despesa social; que privilegia a visdo assistencialista e emergencialista
da acao social em detrimento de uma abordagem pelos direitos e sustentada em
medidas preventivas; que hiperboliza o combate a fraude em determinadas
prestagdes sociais ao ponto de se questionar a sobrevivéncia do proprio sistema de
protegdo social.

Mas o que estd hoje em discussdo, mais do que o presente imediato do
Estado-Providéncia, com todas as reconfiguracdes a que esta sujeito em nome de
uma “conten¢do sustentada da despesa publica”, é o seu futuro e a sua missao.

Este capitulo centra-se nos efeitos que as politicas anticrise operam nas
condi¢des de vida e de trabalho dos cidadaos e nos sistemas de protec¢do social,
tendo em conta tanto os efeitos diretos quanto as rela¢des reciprocas desses
efeitos operados na Sociedade e no Estado.

Depois de uma apresentacdo sumaria do argumento que relaciona crise,
reformas neoliberais e descaracterizacido do Estado Social, analisam-se os
contornos da crise e os efeitos das politicas anticrise em Portugal, designadamente,
da austeridade, primeiro sobre os servigos sociais publicos (seccao 2) e, de
seguida, sobre as desigualdades e a pobreza (seccdo 3), a partir dai analisa-se a
opinido publica dos portugueses sobre a propria crise e sobre o papel do Estado
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(seccdo 4) e, em nota conclusiva, lancam-se para debate algumas ideias em defesa
da protecdo social publica (seccao 5).

4.2 Do reformismo neoliberal a crise do Estado Social: o impacto nos servicos
sociais publicos

Nos ultimos quinze anos, os varios sistemas de protecdo social tém vindo a ser
minados por uma convergéncia insidiosa de cariz neoliberal e por crescentes
restricdes financeiras e politicas decorrentes da crise. A neoliberalizagao,
implicando uma privatizagdo crescente da provisdo, do financiamento e da
governacdo da protecdo social, estd a colocar em risco as bases tanto do Estado-
Providéncia quanto da sociedade providéncia: ou seja, as nogdes de
responsabilidade compartilhada e de bem comum.

O neoliberalismo ndo é prosseguido da mesma forma em todo o mundo
(Jessop, 2013). A maioria dos paises europeus ndo experimentou mudancas de
regime, mas sim ajustamentos das suas politicas para salvaguardar as conquistas
centrais do Estado-Providéncia. No entanto, ha o risco de que esses ajustamentos
se vao acumulando até criar um quadro institucional definitivamente neoliberal do
bem-estar social. Olhando para tras, pode-se ver que a ansia de refutar a ideia de
que os sistemas de protecdo social foram um obstaculo ao crescimento econémico
(OCDE, 1981) levou a uma reformulacdo do Estado Social - avaliando-o,
reformando-o e valorizando-o - como uma ferramenta para o crescimento
econdmico, abrindo o caminho para a penetracgio crescente de critérios neoliberais
nas institui¢cdes, nos agentes e até nos cidadaos. Aparentemente, o sistema politico
perdeu "o controle sobre o modo como colocar os problemas" (Luhmann, 1982,
213). Essa trajetoria esta presente nos tracos do designado estado de investimento
(Midgley e Tang 2001; Room 1999; Hudson e Kiihner 2009; Hespanha, 2007;
2008), embora se reconhec¢a que, dentro das variedades de Estado-Providéncia,
Estado Social ou welfare state (Esping-Andersen, 1999; Hall e Soskice 2001), este
caminho é prosseguido de maneiras diferentes, que mudam ainda com as
condi¢des da globalizacdo e da crise (Streeck, 2010; Jessop, 2012). A hipbtese que
se coloca no que diz respeito ao carater atual da neoliberalizagdo sob ajustamento
estrutural em Portugal é de que podemos estar perante, ndo um mero ajustamento
neoliberal, mas uma viragem de regime, como sucedeu em outras partes do mundo
submetidas a programas de ajustamento estrutural do FMI e do Banco Mundial.

» “

A alianca histérica entre “economia de mercado”, “estado de bem-estar” e
“democracia”, que fundou o projeto moderno de Estado-nagdo parece estar a
quebrar-se nesta era do capitalismo global. No entanto, o Estado Social mantém
forte apoio do publico e ndo se pode afirmar que uma ideologia totalmente
privatista e individualista tenha penetrado os valores e as expectativas dos
europeus. Na verdade, o proprio Estado continua a ser um local de tensdo entre as
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ideias de privatizacdo dos servicos sociais e as ideias de provisdo publica de bem-
estar para todos (Bourdieu, 1998; Wacquant, 2009).

As relagOes entre a participagdo, a confianga institucional e social e o Estado
de bem-estar tém sido amplamente demonstradas (Van Oorschot e Artes, 2005;
Svallfors, 2007; Van der Meer, 2009), apesar de regimes de protecdo social
diferentes mostrarem resultados muito diferentes a este respeito. Instituicoes de
solidariedade fortes e apoio e mobilizagdo em torno do Estado Social reforcam-se
mutuamente, o que torna importante saber quais sdo as combina¢des que podem
sustentar uma responsabilidade publica e coletiva pelo bem-estar social. Da
mesma forma, muita pesquisa também tem vindo a acentuar a relevancia de se
estudarem as atitudes, as percecdes e os comportamentos nas transacdes
econdmicas entre os cidaddos e o Estado (Caldas et al, 2009). Espera-se, portanto,
que o impacto dos ajustamentos neoliberais e as mudangas de regime possiveis no
ambito da atual crise possam variar conforme as possibilidades de encontrar novas
combinacgdes publicas, em diferentes paises e em diferentes areas de politicas. Da
mesma forma, as inovagoes sociais - e a sua capacidade de terem maior impacto
social - pode variar de acordo com as configura¢des institucionais especificas, com
os problemas sociais e com os atores sociais em cada local (Ferreira, S. 2011).

Novos arranjos para a prestacdo do bem-estar e para a governagao social
estdo a ter lugar desde os anos 1970 a medida que a ideia de protecao social
coordenada pelo Estado deu lugar a nocgdes de pluralismo social e welfare mix
combinando as quatro principais fontes de bem-estar - o Estado, o terceiro sector,
as familias e o mercado - em seus papéis de governacdo, provisao e financiamento
do bem-estar (Powell 2007). Estas misturas, que ndo eram novas para muitos
paises, tornaram-se cada vez mais valorizadas e promovidas a medida que novos
atores passaram a ocupar um lugar cada vez mais proeminente na governacdo do
bem-estar, desde as organizacdes sem fins lucrativos até as empresas lucrativas
(Scaramuzzino 2012). Tem sido argumentado que, por serem hibridas, as
organizacoes do terceiro sector/economia social sdo capazes de combinar melhor
as tendéncias universalistas com as particularistas e as aspiracdes dos diferentes
grupos sociais (Enjolras, 1998), bem como os diferentes sistemas sociais (Ferreira,
S. 2009). Quanto a prestacao informal, ela tem sido mantida a margem da politica
social apesar do papel importantissimo que desempenha para o bem-estar das
familias.

A andlise institucional dos regimes de protecao social salienta a relevancia
dos trajetos histéricos das politicas em cada sociedade para dar conta da
capacidade de permanéncia desses regimes e da sua resisténcia a mudanca
(Pierson 2001). Crouch (2005) salienta que elementos contraditérios ou ndo-
coerentes em contextos institucionais especificos tornam possivel - pelo menos de
uma forma latente - mais do que uma trajetéria. E possivel que a crise atual nas
suas varias manifestacdes e niveis de gravidade gere um contexto favoravel as
mudangas nos regimes de protecdo dos varios paises europeus (Palier e Martin
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2012). Considerando que as instituicdes sao "fendmenos emergentes complexos,
cuja reproducao é incompleta, proviséria e instavel" (Jessop 2001:1230) ¢é
necessario atender ao “trabalho institucional" dos diferentes atores sociais na
manutenc¢do e na mudanca das instituigdes (Lawrence e Suddaby 2006; Lawrence
etal, 2009 e Castel e Martin 2012).

As politicas de reducdao da despesa publica para fazer face a crise das
financas publicas estdo a desencadear mudancas assinaldveis ndo s6 no
funcionamento dos servigos publicos mas também no modo como os individuos e
as familias satisfazem as suas necessidades nos mais diversos dominios e
organizam estrategicamente os seus quotidianos num contexto de precarizacao da
vida. O impacto da redugao da provisao publica faz-se sentir igualmente nas
organiza¢des que, complementarmente ao Estado, prestam servicos sociais e tem
desencadeado o aparecimento de respostas de algum modo inovadoras.

Os servigos sociais estdo a tentar incorporar as regras de austeridade
impostas pelo governo, ajustando os recursos a procura e antecipando as reagoes
dos cidaddos. O efeito conjugado da pressdao para atender mais pessoas e da
reducdo dos seus orcamentos obriga as instituicdes que prestam servigos publicos
a se reestruturarem internamente, através de fusdo e cortes de servicos, reducdo
do pessoal, congelamento de saldrios e uso de tecnologias de comunicagdo e
informacao. Simultaneamente, os cidadaos sdo obrigados a pagar mais pelos
servicos que utilizam através do aumento das taxas de utilizacdo e dos impostos
sobre o consumo.

Novas e mais severas regras para reduzir o deficit da despesa publica
continuam a ser anunciadas. A incerteza torna dificil visualizar o futuro das
politicas sociais e dos servicos sociais.

Comeca-se por apresentar, de uma forma abreviada, o essencial do modelo
portugués de protecao social e o seu desenho constitucional, tomando como
referéncia principal o dominio especifico da seguranga social.

De seguida, recordam-se os principais instrumentos governativos de
resposta a crise e a mudanca de orientagdo que tomaram as politicas anticrise apos
um primeiro momento mais centrado na minimiza¢ao dos riscos para os cidadaos
e as instituigoes.

Depois apontam-se alguns dos impactos decorrentes das politicas de
austeridade, associados a segunda fase das politicas anticrise dominada pela
reducdo do défice das finangas publicas, sublinhando os efeitos desejados e nao
desejados dessas politicas e os feitos cruzados das decisdes governamentais e das
decisbes dos cidadios, sabendo como do lado destes - individuos e familias - as
respostas dependem muito da condi¢cdo da familia em termos de rendimento e de
trabalho.
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Distinguem-se os impactos diferenciados nos servigos sociais geridos
diretamente pelo Estado e nos geridos por instituicdes ndao-governamentais que
com ele cooperam e sdo por ele fortemente financiadas. Adicionalmente aborda-se
a emergéncia de respostas na prépria sociedade civil para contrariar os efeitos
negativos da retracdo dos servicos sociais, sublinhando a necessidade de
identificar de onde partem e conhecer os diferentes aspetos que permitem avaliar
a sua eficacia.

4.2.1 0 modelo portugués de protecao social e o seu desenho constitucional

A protegdo social é uma das atribuicdes maiores do Estado Social ou e encontra-se
consagrada na CRP na al. d) do art? 92 como uma das tarefas fundamentais do
Estado: "promover o bem-estar e a qualidade de vida... e a igualdade real entre os
portugueses”. A ela estdo associados um conjunto de direitos sociais (enunciados
no capitulo II, do Titulo Il da Parte I da CRP) que incluem, entre outros, a
seguranca social, a saude e a habitacao.

"Todos tém direito a seguranca social" afirma textualmente o art? 63 da CRP
e, de seguida, define a incumbéncia do Estado neste dominio: "organizar,
coordenar e subsidiar um sistema de seguranca social unificado e descentralizado",

destinado a proteger os cidadaos dos riscos sociais - "envelhecimento”, "invalidez",
"desemprego"”, "viuvez e orfandade", "falta ou diminuicdo de meios de subsisténcia
ou de capacidade para o trabalho" (art? 632, 3). A nota mais flagrante deste
dispositivo legal é a universalidade dos direitos, um principio que aparece
tardiamente no nosso sistema de protecdo e que se encontra hoje sobre ameacga de
novo. Uma segunda carateristica do sistema é o seu carater publico: o Estado
assegura um sistema de seguranca social de natureza publica e obrigatéria e
assume uma "garantia constitucional de servigo ptublico" - como referem Canotilho

e Moreira.

E, finalmente, a férmula constitucional consagra uma concegdo integrada de
seguranca social, englobando e procurando articular as areas da previdéncia e da
assisténcia. Estas duas areas de protecao social tém, no entanto, filosofias e origens
muito distintas, como sabemos. A assisténcia, mais antiga, procura fazer face a
situacao das camadas mais pobres da populagao, baseia-se num principio difuso de
solidariedade e, em nome de principios éticos ou religiosos, oferece, de uma forma
organizada, respostas "moddicas”, para usar a expressao de T. H. Marshal, as
necessidades mais basicas de quem nao tem como as satisfazer. A previdéncia, por
seu turno, assegura a cobertura de um conjunto de riscos sociais, através de um
sistema de seguro obrigatorio financiado pelas contribui¢cdes de trabalhadores e
patroes e regulado ou gerido pelo préprio Estado. Num caso e noutro a assumpg¢ao
deste tipo de responsabilidades pelo Estado é o resultado de uma longa caminhada
no processo de transformacdo do Estado liberal em Estado Social ou Estado de
Providéncia e de alargamento da proépria nocdo de cidadania e dos direitos
correspondentes.
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No inicio dessa caminhada, o Estado portugués foi assumindo, relutante e
hesitantemente, compromissos nestes dois dominios, ao mesmo tempo que
invocava o principio da subsidiariedade para responsabilizar as institui¢des
proprias da sociedade civil, os corpos profissionais no caso da previdéncia e as
instituicdes de solidariedade religiosas ou laicas, no caso da assisténcia. Por isso, as
respostas do Estado até ao fim da ditadura sempre foram timidas, limitadas e
benevolentes.

O regime saido da revolucdo de abril procurou alterar este estado de coisas
e instituir um Estado-providéncia moderno, socialmente responsavel e instituinte
de direitos sociais amplos. Na seguranca social, garantindo o principio da
universalidade através da generalizacdo dos beneficios a todos os cidadaos,
promovendo a solidariedade entre as geracdes, combinando os sistemas de
capitalizacdo e de reparticdo, proibindo o opting out, alargando progressivamente
o ambito da protecdo pela generalizacgdo dos beneficios assistenciais. Na
assisténcia, reforcando o papel regulador do Estado relativamente as instituicdes
privadas de assisténcia, introduzindo direitos sociais minimos para certas
categorias da populagdo mais vulneraveis (reformados e deficientes,
desempregados, populacdo de baixos rendimentos, etc.), objetivando os critérios
de atribuicdo das ajudas e, mais importante, vinculando o Estado a objetivos de
reducdo da pobreza e da exclusao social.

A adesao europeia de Portugal veio reforcar e consolidar este modelo mais
avancado de seguranca social, apesar dos receios generalizados de que os novos
aderentes - Portugal e Espanha - pudessem manter os seus niveis modestos de
protecdo social para se tornarem mais concorrenciais nas relacdes de mercado
usando assim a arma do dumping social. O balanco que se pode fazer da integracao
europeia é que ela funcionou quase sempre ndo apenas como um motor para o
alargamento dos direitos sociais dos portugueses mas também como um factor de
legitimacao da luta por esses direitos. O que se passou com a ado¢dao do esquema
de Rendimento Minimo Garantido, configurado como um direito, com a prioridade
dada as politicas ativas de emprego, com a consagracdo do principio da ndo
descriminacado nas politicas, com as metodologias de parceria e de participacdo dos
cidadaos na implementagcdo das politicas, com os programas de iniciativa
comunitaria para o desenvolvimento social, e por ai adiante - mostra bem o quanto
a Europa ajudou a configurar o nosso modelo social.

Porém, o modelo social portugués que se construiu com tanta dificuldade e
esforco esta agora sob ataque cerrado. A situacdo exprime uma acumulacdo de
causas que nao se limitam a atual crise financeira e as politicas de austeridade para
lhe fazer face, mas nunca como agora as criticas ao Estado-Providéncia foram tao
longe e as propostas para a sua liquidagdo tdo incorporadas nas reformas que
estdo em curso.
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A vertigem neoliberal que assaltou os governantes nas ultimas décadas e
que se agudizou em periodos de crise usa varios argumentos, desde o de que o
mercado é superior ao Estado e de que, por isso, os critérios de mercado devem
disciplinar a acdo do Estado; até ao de que o Estado-Providéncia é um luxo a que
apenas os paises mais ricos podem aceder. Sem entrar na discussao destes
argumentos, vale a pena assinalar dois aspectos que importa ter em conta:
primeiro, que eles estdo a transformar-se num “novo senso comum”,
apresentando-se como uma verdade por si evidente; segundo, que a liberalizacdo
dos servicos (e ndo apenas do comércio) esta no horizonte e que muitos “servigos
publicos” com potencialidades mercantis poderdo vir a ser privatizados ou
colocados sob o quadro da livre concorréncia, como se verifica no debate europeu
sobre os Servigos Sociais de Interesse Geral (Penna and O’Brien 2006). E para que
isso acontega basta que cortes seletivos no seu financiamento comprometam a sua
qualidade aos olhos dos cidaddos e, assim, se desmoralize a ideia de servigo
publico com a acusagdo populista do “esbanjamento do dinheiro dos contribuintes”
(Santos, 2002).

E é isso que esta a acontecer através de um processo algo insidioso em que,
numa primeira fase, nem sequer foi preciso haver mudangas visiveis na estrutura
dos servicos sociais para que os efeitos das politicas restritivas operassem os seus
efeitos.

4.2.2 0 mapa do impacto da crise nos servicos sociais publicos

Pretende-se mapear os efeitos da crise nos servicos sociais geridos ou financiados
pelo Estado e identificar as respostas sociais e politicas a crise decorrente da
reducao do impacto destes servigos sociais. Mapear € muito menos que analisar.
Na auséncia de estudos sobre esta realidade, torna-se dificil ir muito longe. O que
se pretende é escrutinar o campo da crise seguindo um mapa mental que permita
detetar os sinais de impacto, designadamente:

- no modo como as fontes de producdo de bem-estar e protecdo social -
servicos publicos, organizacdes sem fins lucrativos, protecao informal e
sector privado - sdo reajustados a situacao de crise;

- no modo como os grupos mais vulneraveis e fracdes mais ativas da
sociedade "inventam" novas respostas e reconfiguram o uso das respostas
tradicionais;

Ainda que o impacto da crise tenha uma expressdo generalizada a todos os
sectores da populacdo, ele atinge de uma forma mais imediata e mais gravosa as
familias mais precarizadas e, desde logo, aquelas que registaram situagdes
inesperadas de desemprego. Mas, paulatinamente, esse impacto vai estender-se a
outros grupos sociais atingidos pela precariedade do trabalho, pela reducdo nos
rendimentos, pelo sobre-endividamento, pela pobreza ou pelo aumento de
transtornos mentais.
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De acordo com um estudo recente publicado pela Comissdao Europeia
(Callan et al., 2013) entre os seis paises da Unido Europeia mais afetados pela crise
(Portugal, Grécia, Esténia, Irlanda, Reino Unido e Espanha), Portugal é o tUnico
onde as medidas de austeridade exigiram um encargo financeiro maior para os
pobres do que para os ricos.

Considerando o periodo entre 2009 e junho de 2012, “Portugal é o Unico
pais com uma distribuicdo claramente regressiva”, ou seja, onde os pobres
pagaram proporcionalmente mais do que os ricos para o esfor¢o de consolidagao.
I[sso em um pais que ja é o mais desigual da Unido Europeia.

Os calculos feitos para a Direccao-Geral do Emprego, Assuntos Sociais e
Inclusdo da Comissdo Europeia mostram que as medidas de austeridade
implicaram perdas entre 4,5% a 6% do rendimento disponivel dos 20% mais
pobres da populacdo. Nos paises analisados, a Esténia e a Espanha utilizaram
medidas “neutras” em termos de distribuicdo de renda, a Irlanda e o Reino Unido
optaram por uma “progressividade soft” e Grécia escolheu uma estratégia “de
forma clara e fortemente progressiva”.

Em Portugal, as medidas de austeridade consistiram em aumento dos
impostos e em cortes nos beneficios sociais justificados pelo Governo Portugués
como necessarios para reduzir o deficit orcamental. Eles incluem a) o aumento das
taxas do IRS, a introducdo de uma taxa adicional para os escaldes de topo, e a
reducao dos créditos tributarios; b) o congelamento de quase todas as prestagdes
sociais e pensoes, a reducdo do subsidio de desemprego e do Rendimento Social de
Insercdo, das prestacdes familiares e das ajudas assistenciais; c¢) o aumento das
taxas do IVA; e d) cortes salariais no sector publico e redu¢dao do numero de
funcionarios publicos.

Este esboco do que é austeridade permite antever algumas dimensodes do
impacto da crise sobre os servigos sociais.

Do lado da oferta, os impactos estdo associados a reducao das despesas nas
areas sociais de diferentes maneiras: através da redugao dos beneficios sociais, dos
servicos, eliminando, através da reducdo das necessidades de pessoal e demissao
de funciondrios publicos, através de contratos de centralizacao, pela privatizagao
da gestdo publica ou por cortes cegos na despesa corrente.

Do lado da procura, os impactos estao associados a reducdo do rendimento
disponivel das familias e dos seus recursos patrimoniais, a reducdo dos direitos
sociais em saude, educacgdo, seguranga social e assisténcia social, habitacao, etc.,
aos cortes salariais do sector publico, ao tipo de prioridades que os cidaddos fazem
quando tém de fazer cortes na despesa e a tributacdo das pensdes de reforma. Em
particular, pessoas que tinham poder aquisitivo que lhes permitia usar servigos
privados antes da crise e que entretanto foram atingidas pelo desemprego, passam
agora a depender dos servi¢cos publicos, aumentando significativamente a pressao
sobre eles (Dhéret e Zuleeg, 2010). Uma situacdo particular a referir é a dos
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imigrantes estrangeiros em situacdo de emergéncia social e com necessidades
especiais (CNIS, 2012: 28).

A crise dos servigos publicos também suscita a emergéncia de respostas na
propria sociedade civil. Importa identificar de onde partem e conhecer os
diferentes aspetos que permitem avaliar a sua eficacia: o modo como as respostas
surgem, a sua condicdo mais ou menos formal e organizada, a filosofia
individualista, particularista ou soliddria que as inspira, de que tipo de
solidariedade se alimentam (para simplificar: filantrépica ou democratica, vertical
ou horizontal), o ambito de a¢do mais ou menos alargado e integrado, a
consisténcia e durabilidade dessas respostas, o seu carater inovador e
transformador, o reconhecimento institucional das respostas.

Desde 2008, o ano em que a crise se revelou em Portugal, a estratégia
governativa de combate a crise foi mudando ao longo do tempo, mas fica claro que
ha dois periodos distintos do ponto de vista dos objetivos e das prioridades.

Num primeiro periodo, relativamente curto (2008-2010), que terminou
com a aprovacdo do Or¢amento de Estado para 2010, a prioridade era claramente
o aliviar o fardo da crise para os sectores mais vulneraveis da populagdo,
nomeadamente o dos desempregados e das pessoas de baixos rendimentos,
mesmo a custa de um aumento nos gastos publicos. A par disso, o Governo assumia
o papel de estimular o investimento e o emprego.

Neste sentido, ainda no ano de 2008 foram tomadas algumas medidas a
favor das familias:

= alargamento do Complemento Solidario para Idosos,

= reforgo da protegdo social por invalidez absoluta,

= aumento do abono de familia para os mais vulneraveis,

= criacdo de um passe de transporte para os jovens entre 4 e 18 anos,

* introdu¢do de uma ponderagdo regressiva dos valores de deducdes de
IRS dos custos de habitacao,

= aprovacdao de um regime especial aplicavel as empresas imobiliarias e
aos fundos para arrendamento de habitacao,

= aumento da deducdo fiscal para as familias no caso de venda da
habitagdo propria permanente.

Por seu turno, em 2009 e no dominio do estimulo ao investimento e
emprego, o Governo langou o programa “Investimento e Iniciativa Emprego”, que
incluia agdes centradas em alguns dominios considerados prioritarios:

* Programa de Modernizacao do Parque Escolar, que visa a renovacao e
modernizagdo tecnoldgica de mais de uma centena de escolas;

* Programa de promocdo de energias renovaveis, eficiéncia energética e
infraestruturas de transporte de energia;

* Programa de modernizacdo de infraestruturas tecnolégicas com base
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em redes de nova gera¢ao banda larga;
= Medidas especiais de apoio a atividade econémica, exportacdes e PME.
= Medidas para proteger o emprego e refor¢co da protecao social.

Ainda em margo de 2010, o Governo reconhecia que devia ser garantido o
acesso aos direitos de protecao social dos cidadaos, o relangamento da economia, o
combate a crise, a luta contra o desemprego e o aprofundamento das politicas de
justica social.

“A atual conjuntura economica internacional tem sido marcada pelo
agravamento da taxa de desemprego o que determina a necessidade de
reforcar os atuais mecanismos de protecao social. Considera-se assim
necessario adotar medidas que possam contribuir de forma efetiva para
minimizar os efeitos decorrentes do desemprego, tornando mais eficaz a
protecdo social aos trabalhadores que se encontrem nesta situacdo”
(Decreto-Lein.2 15/2010, de 9 de margo).

Estas politicas orientadas para protecao das familias mais atingidas pela
crise, estavam alinhadas com o “Plano de relangcamento da economia europeia” de
2008 da Comissao Europeia que, entre outros objetivos, visava:

“Reduzir os custos humanos da desaceleracao econémica e o seu impacto
sobre as camadas mais vulneraveis. Muitos trabalhadores e suas familias
estdo ja a ser afetados pela crise ou sé-lo-ao em breve. Podem ser tomadas
medidas que contribuam para conter a perda de postos de trabalho e para
ajudar as pessoas a reintegrarem rapidamente o mercado de trabalho em
vez de se terem de confrontar com o desemprego de longa duracdo” (EC,
2009:2).

Porém, como a despesa publica aumentou dramaticamente, a crise da
divida, juntamente com a pressao da opinido publica a partir de Bruxelas e mais
tarde das agéncias de rating financeiro para reduzir o défice, forgaram a uma
mudancga de estratégia e, assim, as prioridades foram completamente invertidas.

Comeca entdo a segunda fase, marcada pela aprovacao pelo Parlamento, em
marg¢o de 2010, do primeiro Pacto para a Estabilidade e o Crescimento PEC 1) que
assume a reduc¢do da despesa publica como prioridade e introduz a disciplina da
austeridade a toda administragdo publica.

Em maio do mesmo ano o Governo submete um conjunto de medidas
adicionais ao Programa de Estabilidade e Crescimento 2010-2013 (o PEC II) e em
julho elimina os beneficios temporarios criados em dezembro de 2009 e margo de
2010 para os desempregados.

Um ano depois, em maio de 2011 o governo portugués assinava o
Memorando de Entendimento com a Troika (Governo da Republica et al.,, 2012)
que iria estabelecer padrdes mais estritos de austeridade na despesa publica.
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Dentre as disposi¢cdes que iriam ter um maior impacto no funcionamento
dos servigos sociais publicos, contam-se as seguintes:

= “Melhorar o funcionamento da administracdo central, (..) reduzindo e
extinguindo servicos que nao representem uma utilizacdo eficaz de
fundos publicos” [1.7.];

» “reorganizar as administragdes local e regional e a presta¢do de servigos
da administracao central a nivel local” [1.7.3.];

* “limitar admissdes de pessoal na administragao publica [1.9.i]

= “congelar salarios no sector publico, em termos nominais, em 2012 e
2013, e limitar promogdes [1.9.ii];

= [impor um] “decréscimo de 1% por ano no numero de trabalhadores da
administracdo central e de 2% no numero de trabalhadores das
administracdes local e regional” [1.29.iii];

= “Reorganizar a administracdao local e reduzir significativamente o
numero de entidades autarquicas” [3.43.];

=  “Reduzir o ndmero de agéncias locais dos ministérios (por exemplo,
financas, seguranca social, justica) ” [3.46.].

No plano sectorial, o memorando identifica para cada uma das areas sociais
um conjunto de reformas que visam, designadamente:

Educagdo

» “Reduzir os custos na area da educacdo, racionalizando a rede
escolar através da criagdo de agrupamentos de escolas, reduc¢do das
necessidades de pessoal, centralizacdo de aquisi¢cdes e de reducao e
racionalizagdo das transferéncias para escolas particulares com
acordos de associa¢do” [1.8.];

Satide

= “Reduzir o custo or¢amental global com sistemas de saude dos
trabalhadores em fun¢des publicas (ADSE, ADM e SAD) diminuindo a
comparticipacao da entidade empregadora e ajustando o ambito dos
beneficios de saude [1.9.iii];

= “Reduzir a despesa publica com medicamentos (...) para cerca de 1%
do PIB” [3.50]

* Aplicacao mais rigida da condicdo de recursos (...)" [3.50.i]

* Aumento das taxas moderadoras em determinados servigos (...)"
[3.50.ii]

» “Reduzir substancialmente (em dois tercos no total) as deducgdes
fiscais relativas a encargos com a saude” [3.51];

= “Reduzir o custo global orcamental dos sistemas actuais - ADSE,
ADM (Forg¢as Armadas) e SAD (Forgas Policiais) (...), com vista a que
os sistemas se financiem por si proprios” [3.52]
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Seguranga Social

» “Reduzir as pensdes acima de 1.500 euros (..)”, “Suspender a
aplicacdo das regras de indexacdo de pensdes e congelar as mesmas
()" [111e1.12];

» “Reduzir a duracdo maxima do subsidio de desemprego para nao
mais do que 18 meses” [4.1.i];

» “Limitar os subsidios de desemprego a 2.5 vezes o Indexante de
Apoios Sociais (IAS) e introduzir um perfil decrescente de prestacoes
(...) ap6s seis meses de desemprego (uma reducdo de pelo menos
10% do montante de prestacdes) ” [4.1.ii];

A partir da aprovagdo do memorando foram surgindo novas medidas que
reforcavam a op¢ao pela reducdo da despesa publica e pela austeridade. Nem todas
porém vingaram face a contestacdo popular e a fiscalizagdo do Tribunal
Constitucional. Eis algumas delas:

30 de junho de 2011 - contribuicdo extraordinaria dos funcionarios
publicos equivalente a 50% do subsidio de Natal, acima do salario
minimo nacional.

13 de outubro de 2011 - suspensdo dos subsidios de férias e de Natal
dos funcionarios publicos e dos pensionistas com remuneragao superior
a 1100 euros durante a vigéncia do Programa de Ajustamento
Econdémico e Financeiro. Contudo esta suspensdo dos subsidios veio a
ser decretada inconstitucional em 5 de julho de 2012, embora com
efeitos diferidos até 2013.

7 de setembro de 2012 - aumento de 7 pontos percentuais na taxa social
Unica a pagar pelos trabalhadores do sector privado e reducdo 5,75
pontos percentuais na mesma taxa a pagar pelos empregadores. Este
agravamento alarga-se também aos funciondrios publicos,
correspondendo a eliminagdo de um subsidio, enquanto o outro sera
diluidos pelos doze meses. Perante a imediata oposi¢do da opinido
publica em uma das maiores manifestacdes de sempre nas principais
cidades do pais, o Governo recua (JNg, 2013).

3 de outubro de 2012 - um conjunto de medidas para substituir as
alteragoes na TSU declaradas inconstitucionais por decisdao do Tribunal
Constitucional siao anunciadas e, mais tarde, incluidas na Lei do
Orcamento do Estado para 201365: a) agravamento do IRS, b) taxa
extraordinaria de solidariedade para pensdes acima dos 1350 euros c)
suspensdo de um dos subsidios (de férias) aos pensionistas e
funcionarios publicos com remuneracao superior a 1100 euros e d)
aplicagcdo de uma taxa sobre os subsidios de doenca e de desemprego. A
5 de abril de 2013 o Tribunal Constitucional considera inconstitucionais

65 Lei n266-B/2012, de 31 de dezembro de 2012
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as medidas de suspensdo dos subsidios de férias de funcionarios e
reformados e a aplicacdo da taxa sobre o subsidio de doenca e
desemprego.66

Uma andlise da despesa social publica entre 2008 e 201267 permite avaliar a
expressao das politicas de austeridade nas contas do Estado e, a partir dai, estimar
o impacto destas na oferta de servicos e de prestacdes sociais. Ela também permite
distinguir uma primeira fase das politicas anticrise orientadas para o alivio das
familias e para a recuperacdo da economia e uma segunda orientada quase
exclusivamente para a reducdo do défice publico.

Escolhemos a area da Segurang¢a Social por ser aquela sobre a qual as
Contas Gerais do Estado prestam mais informacao.

Na tabela 36 regista-se a variacao da despesa corrente e de capital segundo
as principais rubricas das Contas da Seguranca Social.

Verifica-se que, mesmo na segunda fase das politicas anticrise marcada
pelos objetivos do Memorando de Entendimento, o aumento da despesa nao pode
ser evitado e que fatores diversos pressionaram para esse aumento: estrutura
demografica, quebra dos rendimentos e, em geral, agravamento das condicdes de
vida das familias, resisténcia da opinido publica relativamente as medidas de
austeridade, inconstitucionalidade de algumas dessas medidas, etc.

66 Acordao do Tribunal Constitucional n® 187/2013, Didrio da Reptiblica, 1.a série—N.o 78—22 de
abril de 2013
672012 é o ano mais recente para o qual estdo disponiveis dados da Conta Geral do Estado.
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Tabela 36

Seguranca Social 2008-2012

Execucio de despesas por rubricas (em milhdes de Euros)

2008 2009 2010 2011 2012
Despesa corrente 19984,5 | 22 225,4 | 23135,2 | 23073,1 | 23729,9
Pensdes 12818,2 | 13464,7 | 14011,9 | 14448,7 | 14427,6

. Sobrevivéncia

1838,2 1954,4 2027,7 | 1955,10 20023

. Invalidez

1421,60 1417,7 1407,7 1395,5 1373,6

*  Velhice 9532,4 | 10068,6 | 105473 | 11063,8 | 11018,1
¢  Benef. dos Antigos Combatentes 26,0 23.9 29,2 34,3 33,6
Pensdo de Velhice do regime

substitutivo bancario + BPN 516,0
Abono de familia 823,3 1000,0 968,2 674,4 663,9
Subsidio por doenga 429,0 450,8 446,9 450,5 414,3
Subs. Desempr. e apoio ao emprego 1566,6 2 045,2 22211 2103,8 2593,0
Complemento Solidario para Idosos 110,5 227,2 265,2 272,7 272,1
Outras prestagoes 635,5 766,3 808,2 838,8 804,2
Acio social 1479,8 1616,6 16114 1548,9 1534,7
Rendimento Social de Insercdo 425,7 507,7 519,9 414.,4 387,9
Administracao 409,5 393,8 375,7 337,6 284,1
Outras despesas correntes 702,4 743,4 700,9 596,1 591,8

e das quais: transferéncias e subs.
correntes

700,0 740,6 698,9 596,1 591,8

Acdes de Formacgao Profissional 584,0 10097 12056 13871 12402

e das quais: com suporte no Fundo
Social Europeu

468,7 790,6 982,4 1159,5 1083,3

Despesas de capital 54,0 44.4 33,1 30,1 30,9
PIDDAC 31,8 20,8 18,6 2,6 2,8
Outras 22,2 23,6 14,5 27,5 28,1
Despesa efetiva 20038,5 | 22269,8 | 23168,3 | 23103,2 | 23760,8

Fonte: Min. Financas, CGE 2008 a 2012

E particularmente expressiva ainda assim a reducio da despesa em certas
rubricas e ela tem a ver quase sempre com o efeito de certas medidas que foram
sendo tomadas pelo Governo ou pelo Parlamento e que, em geral, estavam
incluidas no Memorando como compromissos ou que foram incorporadas nas leis
dos sucessivos Or¢amentos Gerais do Estado:
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- “Abono de familia” (-19%). A partir de agosto de 2010 foram alteradas
as condigcdes de recursos®® e a partir de setembro desse mesmo ano foi
suspenso o pagamento adicional para escaldes subsequentes ao 12
escaldo e, por fim e a partir de novembro, foram eliminados os aumentos
extraordinarios nos dois primeiros escaldes e a atribui¢do de abono nos
42 e 52 escaldes®. Em 2011 a diminuic¢do foi mais drastica e deveu-se a)
aos efeitos das reformas do ano anterior, b) a alteracao das condi¢cdes de
acesso’%e c) a reducdo para metade do valor associado as bolsas de
estudo’!. Finalmente em 2012 acresce como fator de reducdo da
despesa a alteracdo dos procedimentos relativos a prova escolar?2.
Segundo dados preliminares do relatério que o Observatério das
Familias e das Politicas de Familia e o Observatorio Permanente da
Juventude prepararam a pedido da UNICEF Portugal, “entre 2009 e
2012, mais de meio milhdao de criancas e jovens (546.354) perderam o
direito ao abono de familia, o que corresponde a cerca de 30% dos
beneficiarios” (ICS, 2013:47).

- “Acdo social” (-5% desde 2009). Depois de um aumento expressivo de
2008 para 2009 (10%), a despesa com esta rubrica veio lentamente a
perder peso até 2012. Mais recentemente e ja fora do periodo analisado
0 governo procurou contrariar esta tendéncia através do Plano de
Emergéncia Social, tanto mais que o sector da A¢do Social depende em
significativa parte da cooperacdo com as instituicdes sem fins lucrativos
ao servico das familias (ISFLSF) que crescentemente assumem a
resposta as necessidades sociais acrescidas da populacdo em tempo de
crise (Sousa et al., 2012)73. Muitas destas instituicdes deparam-se com
problemas de sustentabilidade muito sérios quer por via da redug¢do da
capacidade financeira das familias para assumirem a comparticipacao
dos servigos sociais, quer em resultado do endividamento de muitas
organizacoes que se envolveram no Programa PARES, para a expansao
da rede de equipamentos sociais.

- “Rendimento social de insercdao” (-25% desde 2010). Esta reducao
decorre em grande medida a) da revogacdo dos apoios especiais e
complementares, b) da revisdao das regras de calculo da prestacdo, por
forca da alteracao das condi¢des de recursos, a partir de junho de

68 Decreto-Lei n.2 70/2010, de 16 de junho.

69 Decreto-Lei n.2 116/2010, de 22 de outubro.

70 Decreto-Lei n.2 70/2010, de 16 de junho.

71 Lein? 55-A/2010 de 31 de dezembro.

72 Despacho n.2 12284 /2011, do Secretario de Estado do Ensino e da Administragio Escolar.

73 Segundo Sousa et al. o peso das transferéncias do Estado para as ISFLSF tem vindo a diminuir
desde 2001, ano em que representava 59% dos seus recursos financeiros, para se situarem em
2008 em torno dos 46%. O financiamento restante é largamente assegurado pelas
comparticipag¢des das familias, de onde se deduz a for¢a do impacto da quebra de rendimentos das
familias nestas organizacdes.
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201074, c) da aplicacdo de regras de elegibilidade mais restritivas e d) da
fixacdo do valor do RSI, a partir de julho de 201275,

- “Despesas de administracao” (-31%). A reducao fez-se sentir nao so6 nas
“despesas com pessoal” em resultado das reducdes de remuneracgdes e
suspensao dos subsidios de férias e de Natal (OGE 2012) e de
trabalhadores (cumprindo o objetivo fixado em marco de 2012 de
reducao anual de 2% dos efetivos’¢), mas também nas despesas com
“aquisicao de bens e servicos” (algumas vezes mascarando despesas
com pessoal contratado mas sem vinculo).

- “Outras despesas correntes” (-16%)

- “Despesas de capital” (-43%). As restricdes fortes no investimento
publico em capital (sobretudo em PIDDAC), mesmo quando
cofinanciado por programas comunitarios, explica esta quebra drastica
na despesa.

Globalmente a despesa aumentou (19%) nos cinco anos em anadlise e
isso deveu-se a razdes diversas todas elas relacionadas direta ou
indiretamente, exclusiva ou parcialmente, com a crise, mas incidindo
particularmente sobre certas rubricas:

“Pensoes de velhice” (21%). O acréscimo da despesa com pensdes de
velhice é regular ao longo dos cinco anos e resulta em parte de fatores
demograficos. Conjunturalmente outros fatores fizeram-se sentir, como
a atualizacao do montante das pensdes mais baixas a partir de 201077 e
o peso das pensdes do regime substitutivo bancario, a partir de 1 de
janeiro de 2012, transferido para a Segurancga Social sem a concomitante
transferéncia dos fundos para 0SS - pelo que se supde devera ser
anualmente coberto por transferéncias do OE - e sem avaliacdo do peso
das responsabilidades futuras deste fundo que se adivinham pouco
vantajosas uma vez que foram os préprios bancos que quiseram
transferir este fundo para o Estado78. No sentido da reducao da despesa
contribuiram a suspensdo das pensdes antecipadas com efeitos a partir
de 2009 e a suspensao total ou parcial do pagamento do 142 més e do
subsidio de Natal, em 2012, para as pensoes do Regime Geral.

-  “Complemento solidario para idosos” (146%). Existindo uma ampla
convergéncia politica para o aumento desta prestagdo, foram também
sendo ultrapassadas algumas limita¢des a sua procura.

- “Subsidio de desemprego e apoio ao emprego” (67%). Este aumento
decorre dos niimeros crescentes do desemprego e, numa primeira fase
(primeiro semestre de 2010), do impacto das medidas extraordinarias

74 Decreto-Lein.2 70/2010, de 16 de junho

75 Decreto-Lei n2 133/2012, de 27 de junho e Portaria n? 257/2012, de 27 de agosto
76 Resolu¢do do Conselho de Ministros n.222/2012, de 7 de margo

77 Portaria n.2 323/2009, de 24 de dezembro

78 Decreto-Lei n.2127/2011, de 31 de dezembro
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de apoio aos desempregados criadas em 201079. Porém em 2011 a
despesa com “subsidio de desemprego e apoio ao emprego” baixou cerca
de 5%, em virtude da alteracdo das regras de atribuicao das prestacdes,
da eliminacdo das medidas extraordindrias referidas acima e, ainda, da
aplicagdo das novas regras de acesso as prestacdes sociais ndo
contributivas, que afetaram o “subsidio social de desemprego”. Em 2012
a despesa nesta rubrica aumenta de novo em virtude do aumento
galopante do desemprego.

- Outras prestacoes (27%)

- “Acdes de formacdo profissional com suporte no Fundo Social Europeu
(FSE) (131%). O aumento foi crescente até 2011, mas em 2012 a
despesa dos subsidios de formacdo profissional com suporte no FSE
comeca, também ela, a ser reduzida.

Se se analisar a variagdao das rubricas da despesa por classificacao
econémica em cada um dos outros Ministérios da Area Social (Satide e Educacio)
ressaltam novos aspetos da politica de austeridade®®.

O dado mais evidente e comum aos dois Ministérios é a reducdo das
despesas com pessoal: 27,1 % no da Saude e 5,2% no da Educacdo (15,3% se se
considerar a redugdo de 2011 para 2012).

No caso do Ministério da Satide o montante da despesa é muito influenciado
pela rubrica “aquisicao de bens e servicos” (86,3% em média) a qual registou uma
reducdo de 11,3% nos cinco anos. Entre 2010 e 2012 as despesas correntes sobem
um pouco (3,7%) apesar da quebra na massa salarial (e também nas
“transferéncias correntes”) devido ao aumento da despesa com “aquisi¢cdo de bens
e servicos”. Igualmente as despesas de capital sofrem uma redu¢do muito
significativa (-27,3%; -54,4% de 2010 a 2014).

No caso do Ministério da Educacao apenas as despesas de pessoal registam
uma quebra: ligeira entre 2010 e 2012 (-5,2%) e mais acentuada entre 2011 e
2012 (15,3%) e entre 2011 e 2014 (-18,4%).

79 Decreto-Lein.2 72/2010, de 18 de junho; Decreto-Lei n.2 77/2010, de 24 de junho.

80 Neste caso as Contas Gerais do Estado apenas permitem obter informacio sobre os anos de 2010,
2011 e 2012. Recorremos ao Or¢amento Geral do estado (OGE) de 2013 e 2014 para completar a
informacdo tendo em devida conta que se trata de uma fonte distinta em que a despesa é apenas
prevista e ndo executada.
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Tabela 37

Ministério da Satiide 2010-2014. Despesas executadas e orcamentadas por rubricas (em

milhées de Euros)

CGE CGE CGE var. CGE 2010/12 | OGE | OGE
2010 2011 2012 (%) 2013 | 2014
8275, | 8142,
Despesa Corrente 9389,1 87311 9740,6 37 0 7
1032,
Despesas com Pessoal 1253,7 11211 9136 271 9| 9641
- Desp. Pessoal/Despesa
13,2 12,7 9,3 12,4 11,8
total (%)
Aquisicdo de Bens e
qu . ¢ 8036,6 7177, | 7126,
Servicos 7533,1 8767,0 9,1 5 6
Transferéncias 8LE
Correntes ' 70,9 45,7 -439 | 516 | 424
Outras Despesas 152
Correntes ' 6,0 14,4 53| 119 9,3
Despesa de Capital 134,2 125,7 97,5 -27,3 69,3 61,2
Aquisicdo de Bens de 940
Capital ' 99,9 78,3 -16,7 | 57,0 52,5
Transferéncias de 402
Capital ' 25,8 19,3 -52,0 12,3 8,7
8 344, | 8203,
DESPESA TOTAL 9523,3 8856,8 9838,1 3,3 3 9
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Tabela 38

Ministério da Educacgao 2010-2014. Despesas executadas e orcamentadas por rubricas (em

milhoes de Euros)

CGE CGE CGE var. CGE 2010/12 OGE OGE
2010 2011 2012 (%) 2013 | 2014
Despesa Corrente 7531, | 7375,
P 6 955,6 8575,2 7 360,2 5,8 3 7
Despesas com Pessoal 5202, | 5015,
P 5491,8 6 149,0 5207,0 -5,2 9 4
- Desp. P /D
esp. Pessoal/Despesa 77.1 69,0 63,3 641 | 630
total (%)
Aquisicao de Bens e
430,3 | 432,9
Servicos 94,9 338,2 426,9 349,8
Transferéncias 1239, | 1186,
Correntes 997,7 15722 1251,0 25,4 5 2
Outras Despesas
Correntes 371,2 515,5 4423 19,2 6254 | 709,6
Despesa de Capital 170,3 333,4 859,3 404,6 | 582,3 | 581,6
Aquisicdo de Bens de
362 | 310,9
Capital 75,0 134,3 601,4 701,9
Transferéncias de
142,9 | 146,1
Capital 95,3 185,4 132,3 38,8
8113, | 7957,
DESPESA TOTAL 71259 | 8908,6 | 8219,5 15,3 6 3

4.2.3 Novos desafios para os servicos sociais publicos

O processo de reestruturacdo e mudanca dos servicos afetados pela crise e
austeridade é muito complexo. Comecaremos por distinguir entre os impactos das
politicas anticrise desta segunda fase do lado da oferta e os do lado da procura.

Dimensées do impacto da crise na oferta de servigos sociais.

» reducdo dos beneficios sociais,

* eliminagao de servigos
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reducdo das necessidades de pessoal: rescisdes voluntarias, aposentacao
e demissao ganhos de centralizacdo®l;

privatizagdo da gestao publica

corte cego no orcamento de despesas correntes.

Num Estado pouco transparente em termos organizacionais, uma medida
aparentemente benigna (e consensual em termos de prioridades de poupanca)
pode assumir efeitos inesperados.

Em maio de 2010, o PEC II determinou o bloqueio das rubricas do
Orcamento relacionados com o consumo de bens e servigos intermédios,
como as comunicac¢oes, os salarios extras, assisténcia técnica e prémios
de desempenho. O efeito mais inesperado desta medida, que era
destinada a reduzir a despesa corrente da Administragdo Publica sem
tocar nas despesas de pessoal, foi precisamente o "despedimento
massivo" do pessoal em regime de prestacdo de servico, que nao tinha
vinculo salarial com o Estado e que do ponto de vista da contabilidade
publica era financiado pelas mesmas verbas do tonner das
impressoras82. Nalguns servicos, onde a proporcdo de trabalhadores
sem vinculo era muito elevada, o trabalho paralisou.

Intencionalmente ou ndo, a reducdo de pessoal nos servicos publicos
tornou-se a obsessdo dos governos. A tabela 39 ilustra o modo como, na
Administracao Central do Ministério da Saude, a despesa com pessoal foi reduzida
entre 2010 e 2012.

Por isso, a alteragdo dos modos de prestagdo de servigcos sociais tornou-se

uma resposta corrente: por exemplo, passando da prestacao direta dos servicos a
prestacdo indireta através de parcerias publico/privado, do outsourcing, e mesmo
do financiamento de servi¢os sociais prestados por organiza¢des nao lucrativas.

81 Segundo o Sistema de Informacgdo da Organizacdo do Estado (SIOE) da Dire¢do-Geral da
Administracdo e do Emprego Publico (DGAEP), “a Administragdo Central (administracdo direta e
indireta do Estado), a qual representa acima de trés quartos do emprego publico, reduziu em 2,7%
o numero de postos de trabalho no final de 2011 em relagdo ao ano anterior, situando-se agora
abaixo dos 540 mil trabalhadores” (Ministério das Finangas, 2012:34).

82 Os dados oficiais confirmam ter havido em 2010 uma redugao significativa do nimero de
contratos de prestacdo de servicos na Administra¢do Central, “desde logo, contratos com pessoas
singulares: por exemplo, de dezembro de 2005 a setembro de 2010, verificou-se uma redugao de
54,9% nas avencgas com pessoas singulares” (Ministério das Finangas, 2012:35).
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Tabela 39

Ministério da Saide - Administragao Central 2010-2012

Despesas com pessoal pagas por rubricas (em Euros)

2010 2011 2012
2010 2010= 2010
Euros =100 Euros 100 Euros =100
Remuneracgoes certas e
permanentes 7 309 370 100,0 6394 413 87,5 4 062 889 55,6
()rgéos sociais 656941 100,0 523879 79,7 242710 36,9
Pessoal dos quadros-
regime de fun¢do publica 3522196 100,0 3060293 86,9 2309110 65,6
Pessoal contratado a
termo 82 062 100,0 0,0 0,0
Pessoal em regime de
tarefa ou avenca 200939 100,0 104 254 51,9 48 843 24,3
Pessoal em qualquer
outra situacao 1440522 100,0 1458 734 101,3 1122947 78,0
Gratificacdes 2799 100,0 2799 100,0 1400 50,0
Representacao 234 692 100,0 182 202 77,6 121969 52,0
Subsidio de refei¢cdo 212537 100,0 227 707 107,1 164 480 77,4
Subsidio de férias e de
natal 956 682 100,0 834 545 87,2 51430 5,4
Abonos variaveis ou
eventuais 232239 100,0 212 161 91,4 166 655 71,8
Horas extraordinarias 53588 100,0 64 882 121,1 46 189 86,2
Ajudas de custo 167 466 100,0 118 791 70,9 51 645 30,8
Indemnizagdes por
cessacao de fungdes 8478 100,0 25640 302,4 66371 | 7829
Outros suplementos e
prémios 518 100,0 2 848 549,8 0,0
Outros abonos em
numerdrio e espécie 2189 100,0 0,0 2 450 1119

Fonte: CGE
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Na verdade a tendéncia para substituir a producdo direta de servigos
publicos por prestacdo indireta através de prestadores privados (nao lucrativos ou
mesmo lucrativos) ja se verificava em Portugal muito antes da crise (Hespanha,
2008). Mas tem sido crescente o uso do argumento de excesso de burocracia
estatal para o Governo impor uma agenda de transferéncia de responsabilidades
para a esfera privada.

Importa fazer notar que existe uma conflitualidade crescente no amago do
Estado Social entre, de um lado, uma ldgica burocratica associada a gestdo e
redistribuicao de recursos, em que se procura obter maior eficiéncia na despesa,
rigor na atribuicao de recursos, e fiscalizacdo permanente e, do outro, uma légica
solidaria de prevenir situacdes de pobreza e de exclusdo e de assegurar direitos
basicos de cidadania, assente em critérios de justica social e diferenciagdo positiva.
Coroando este conflito e de certo modo acirrando-o, surge de forma cada vez nitida
a logica politica que usa o argumento de excesso de burocracia estatal para
transferir responsabilidades para a esfera privada, remetendo para uma “parceria
publico/social” e para um “compromisso assente na partilha de objetivos e
interesses comuns, bem como de reparticio de obrigacdes e responsabilidades
entre o Estado e as Instituicoes”s3.

Comega a ganhar contornos cada vez mais nitidos esta transferéncia de
responsabilidades, que um membro do governo designou mesmo de “mudanca de
paradigma” (Publico, 25/09/2013)84. Como forma de operacionalizar esta
mudancga, o Governo criou a Rede Local de Intervenc¢do Social®5, um “modelo de
organizacdo, de intervencao articulada e integrada, de entidades publicas ou
privadas com responsabilidade no desenvolvimento da acao social”, regendo-se
por principios de contratualizacdo, cultura de direitos e obrigacdes e intervencao
de proximidade. Aguarda-se agora a regulamentac¢do do despacho. No entanto, em
entrevista a comunicacdo social, o Secretario de Estado foi ja avangando alguma
informacao relevante como a delegacio de competéncias de acdo social em
instituicdes de solidariedade, que serdo financiadas por fundos comunitarios.
Dessas competéncias passam a constar a rece¢do e gestdo dos processos relativos a
medidas como o Rendimento Social de Inser¢do®8¢, o subsidio social de desemprego
e os subsidios eventuais. Quanto as competéncias da Seguranca Social, os técnicos
serdo “agentes de fiscalizacao e avaliacdo”. (Publico, TSF, 25/09/2013).

83 Protocolo de Cooperacdo 2013-2014 entre o Ministério da Solidariedade e Seguranca Social e a
Unido das Misericordias Portuguesas, a Confederagdo Nacional das Instituicdes de Solidariedade e a
Unido das Mutualidades Portuguesas. [disponivel online:
http://www4.segsocial.pt/documents/10152 /453857 /Protocolo+MSSS Uni%C3%A30 Miseric%C
3%B3rdia Port Confed Nac IPS Uni%C3%A30 Mutualista Port]

84 http://www.publico.pt/sociedade /noticia/estado-paga-a-instituicoes-particulares-para-que-
assumam-mais-competencias-na-gestao-da-accao-social-1606939.

85 Despacho n?12154/2013, de 24 de setembro.

86 Esta entrega da gestdo do RSI as IPSS ja tinha sido iniciada pelo governo anterior.

182


http://www4.segsocial.pt/documents/10152/453857/Protocolo+MSSS_Uni%C3%A3o_Miseric%C3%B3rdia_Port_Confed_Nac_IPS_Uni%C3%A3o_Mutualista_Port
http://www4.segsocial.pt/documents/10152/453857/Protocolo+MSSS_Uni%C3%A3o_Miseric%C3%B3rdia_Port_Confed_Nac_IPS_Uni%C3%A3o_Mutualista_Port
http://www.publico.pt/sociedade/noticia/estado-paga-a-instituicoes-particulares-para-que-assumam-mais-competencias-na-gestao-da-accao-social-1606939
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Questdo relacionada com esta € a intencdo (e também a pratica) de delegar
nos municipios - ou partilhar com eles - alguns servicos da Administracdo Central.
Em certa medida a crise aumentou a legitimidade das autoridades locais no
processo de descentralizacdo, embora isso represente uma enorme sobrecarga de
custos e de pressodes sociais. Em dominios como a Ag¢do Social, os servicos sociais
dos municipios ja coordenam de facto o que se passa no territério, em articulagdo
com os Centros Distritais de Seguranca Social, sendo de tal exemplo o Programa
Rede Social, ja implantado em todo o territdrio, cuja coordenagdao compete, na
maioria das vezes, aos Municipios, e cuja articulagdo com a RLIS, a ser coordenada
pela Seguranga Social, ndo é ainda clara. Mas também no emprego, existe em
alguns municipios auténticos minicentros de emprego a funcionar dentro das
Camaras Municipais.

Um outro efeito frequentemente negligenciado pelos decisores sdo as
consequéncias a longo prazo dos cortes que incidiram sobre politicas preventivas.

No dominio do investimento na qualidade e na disponibilizacdo de servigos
sociais as familias, é de referir o caso dos servicos de apoio a primeira infancia (0-3
anos). Ja em 2013, a OCDE recomendou uma vez mais a Portugal que expandisse a
sua rede de apoio a criangas para familias de baixos rendimentos, como forma de
as apoiar na conciliagdo trabalho/familia e reduzir o risco de pobreza associado ao
trabalho. De facto, ao longo dos anos, em varios documentos de estratégia
nacionais, tem sido reiterada a importancia de facilitar as familias mais vulneraveis
0 acesso a rede de servigos e equipamentos, com o argumento de que promove a
inclusdao social das criancas destes agregados, contribui para a igualdade de
oportunidades no acesso a escola e para o sucesso da aprendizagem (e, segundo
alguns especialistas, quanto mais cedo se investir, maior sera o retorno), e também
porque ajuda a conciliar a vida profissional, pessoal e familiar dos adultos ativos
desses agregados que ja acumulam outras desvantagens no acesso ao mercado de
trabalho.

De facto, tem vindo a registar-se um aumento continuo da taxa de cobertura
das respostas a primeira infancia - creches e amas: 19,8% em 2000; 30,2% em
2008 e 41,8% em 201287. Contudo, no ambito do PES, o Governo optou por
simplificar o quadro legislativo, no sentido de permitir a flexibilizacdo e
maximizacao da capacidade instalada na vertente lucrativa, por forma a gerar um
aumento potencial de 20 mil vagas na rede de creches ja existente. Na sequéncia
deste processo, continua a ndo se acautelar e priorizar o acesso a estes servigos as
criangas de agregados economicamente mais vulneraveis.

Um outro caso é o do sistema de ensino e formacdo, onde se torna
fundamental investir na sua qualidade e desempenho como forma de garantir a

87 Dados da Carta Social para Portugal Continental. O aumento acentuado da taxa de cobertura
média deve-se, por um lado, ao decréscimo da populacio residente dos 0 aos 3 anos e, por outro, ao
aumento da capacidade instalada no ambito do Programa Pares e do Programa Equipamentos
Sociais (POPH).
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todas as criangas e jovens uma educagdo inclusiva e capaz de promover o seu
desenvolvimento a varios niveis (emocional, social, cognitivo e fisico). Ele contribui
ainda dessa forma para quebrar os ciclos de pobreza e exclusao social que se
tendem a reproduzir geracionalmente.

Acontece, porém, que os niveis de educacdo e formacdo constituem
precisamente uma das vulnerabilidades estruturais de Portugal. Apesar dos
progressos alcangados ao longo dos ultimos anos - note-se que entre 1998 e 2012
verificou-se um decréscimo de quase 26 pontos percentuais da taxa de abandono
precoce de educagdo e formacdo, registando 20,8% em 2012 -, os niveis de
abandono precoce de educacgao e formacao sdo ainda elevados®8.

Todos os cortes registados nas politicas de educagao/formacdo sdo bons
exemplos de medidas que terdo efeitos negativos a longo-prazo. Destaca-se aqui o
fim da Iniciativa Novas Oportunidades ou a reorganiza¢do com vista a reducdo das
Atividades de Enriquecimento Curricular - a Escola a Tempo Inteiro.

Acresce ainda que estas medidas produzem impacto ndo s6 nos seus
destinatarios diretos, os alunos/formandos, como também viram do avesso as
vidas de professores/formadores que, por via de “ajustamento salarial” ou do
programa de rescisdes®?, se vém obrigados a reconverter profissionalmente e/ou a
emigrar.

Do lado da procura, os impactos estdo associados a redu¢do do rendimento
disponivel das familias, devido:

» areducdo dos direitos sociais em satde, educagdo, seguranca social e
assisténcia social, habitacao, etc.;

= a0s cortes nos salarios da fung¢do publica

* aoaumento da tributacdo sobre as pensdes;

* aoaumento dramatico do desemprego e do trabalho precario;

» areducdo dos salarios no mercado de trabalho

Embora o impacto da crise tenha uma expressao generalizada a todos os
sectores da populacao, ele faz-se sentir de forma mais pesada nas familias com
baixos rendimentos e em quem teve de suportar uma situacdo inesperada de
desemprego.

Aos poucos, esse impacto estende-se a outros grupos sociais igualmente
afetados pela precariedade do trabalho, através da redugdo do rendimento por
excesso de endividamento, pobreza ou aumento de transtornos mentais.

Sdo as familias de classe média afetadas pela crise que aumentam mais a
procura de servicos publicos (prestados pelas instituicbes publicas ou por

88 Este resultado esta ainda acima do registado para a UE27, 12,8%, e distante da meta nacional
assumida no ambito da Estratégia Europa 2020 10% em 2020
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instituicdes ndo lucrativas) em virtude do seu custo menos elevado do que as
instituicdes lucrativas a quem tinham confiado esses servicos. Um caso particular é
o da habitacao, na qual e devido ao seu endividamento, muitas familias perderam
as suas casas e procuram uma resposta nos servi¢cos de habitacdo dos municipios.

A evidéncia mais forte das dificuldades das familias em lidar com a crise
revela-se na utilizacdo das medidas de protecao social disponibilizadas pelo
Estado. O estudo recente de Ana Andrade (Andrade, 2012), a nivel de um distrito
do Continente e numa area muito particular da protecdo social - as medidas de
carater assistencial ou, numa linguagem mais institucional, do sistema de protecdo
social de cidadania - permite analisar a variacdo da procura e da oferta dessas
medidas entre 2009 e 2012.

Rendimento Social de Inser¢cdo

A nota mais saliente é a reducdo das familias beneficiarias em 30% quando
se sabe que os niveis de pobreza tém aumentado. O facto de a procura do RSI ter
aumentado, pelo menos em alguns anos do mesmo periodo, permite entender que
aquela reducao se deveu ndao a uma reducdo da procura mas antes as mudancas
nas condicdes de acesso a medida que ocorreram nesse periodo. E que no mesmo
periodo, se dd um aumento do ndmero de requerimentos de RSI arquivados, que
em 2012 foi de 30% em relacdo ao ano de 2009. Como observa a autora o principal
motivo para o grande ndmero de arquivamentos é a falta de apresentacdo de
documentagdo obrigatoéria para receber a prestacao.

Acdo Social

Entre 2009 e 2012, houve um manifesto aumento (cerca de 70%) da
procura de apoios da A¢do Social por parte de agregados familiares em dificuldade,
0 que, em parte, pode estar relacionado com um desvio da procura devido a maior
inacessibilidade do RSI. Os apoios econdmicos cresceram ainda a um maior ritmo
(s6 num ano - 2012 - aumentaram 65% relativamente ao ano anterior) e incidiram
principalmente nas tipologias: manutencao da casa (agua, luz, gas, telefone);
alugueres e renda; medicamentos; alimentagdo, e ajudas técnicas (6culos, préteses,
cadeiras de rodas, entre outras).

Rede Nacional de Cuidados Continuados e Integrados (RNCCI)

Também neste dominio se registou um aumento quer no numero de
sinalizacdes quer no ndmero de internamentos entre 2009 e 2012. Porém,
“estando RNCCI ainda numa fase de implantacdo (e com uma volumosa lista de
espera), ndo se pode garantir que este aumento resulte de um aumento da procura,
sendo possivel que resulte apenas da maior oferta de camas” (Andrade, 2013:35).

Importa mencionar que a politica de implementa¢do da RNCCI sofreu uma
travagem com o atual Governo tendo havido sérios problemas de financiamento
devido ao facto de a principal fonte de financiamento serem as receitas dos jogos
sociais e ndo o OGE. Muitos processos de acreditacdo de instituicoes que se
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candidataram a Rede estdo parados e existem pagamentos do Estado em atraso.
Complemento Soliddrio para Idosos (CSI)

O numero de beneficidarios desta prestagdo manteve-se praticamente
inalterado no periodo de 2009-2012 o que pressupde que ndo houve procura
adicional por este tipo de resposta. Por seu turno, verificou-se uma quebra no
numero de idosos a requerer esta prestacdo. Para a autora, esta regressao pode ser
devida a alteracdo nas regras de calculo da condicdo de recursos e fundamenta no
facto de “os motivos que explicam o aumento de processos indeferidos sdo
maioritariamente a condi¢ao de recursos nao satisfeita, indicando que o valor dos
rendimentos ndo confere o direito ao Complemento Solidario para Idosos”. Outros
motivos sdo o facto de “o valor dos recursos (rendimentos mais a componente de
solidariedade familiar) também nao conferir o direito a prestacdo de CSI. Para
além destes, outros motivos apresentados como causa para o indeferimento é o
rendimento dos filhos determinarem a exclusdo da medida; ndo ter a idade minima
legal para poder requerer a prestacao e ainda, a condi¢do de pensionista ndo ser
satisfeita” (Andrade, 2013:41).

Subsidio Social de Desemprego

Esta-se perante um outro caso de reducdo do numero de beneficiarios entre
2009 e 2012 por motivos relacionados com alteracdao das condicionalidades da
prestacao.

Tabela 40

2009-2012 - Beneficiarios do subsidio de desemprego e do subsidio social de desemprego

Beneficiarios do Subsidio de Beneficiarios do Subsidio
Desemprego Social de Desemprego
Anos v.a. % v.a. %
2009 7.476 22 2.037 35
2010 8.205 24 1.828 31
2011 8.191 24 1.004 17
2012 10.860 31 1.020 17

Fonte: Instituto da Seguranca Social, I.P. (CDSS de Coimbra)

Como se viu, em 2009 o Governo alargou o prazo de atribuicio deste
subsidio através do Decreto-lei n268/2009, mas, pouco tempo depois, em 2010
entraram em vigor regras mais rigorosas na atribuicdao e manutencao do subsidio
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social de desemprego, como a Lei de condi¢do de recursos que alargou os
rendimentos a considerar para a atribuicdo e manutenciao das prestagdes de
natureza nao contributiva.

Uma andlise mais pormenorizada das reformas introduzidas nas politicas
que mais diretamente visam combater a pobreza e a exclusdo social sera feita na
sec¢ao seguinte.

4.2.4 Em que medida a crise afeta as escolhas dos cidadaos relativamente aos
servicos de que necessitam e em que medida os servicos se ajustam a estas
escolhas?

Para aqueles que viram reduzidos os seus rendimentos e os apoios sociais a que
tinham acesso e aumentados os seus custos de reproduc¢do, uma atitude comum é
atrasarem o pagamento das mensalidades dos servigos (creches, lares, centros de
dia, refeitorios, etc.) ou pedirem a sua redugao (CNIS, 2012: 20).

Em outros casos, em que as familias recorriam a provisdo privada de
servicos (creches, infantarios, lares, ATL, escolas privadas) assiste-se a uma
deslocacdo da procura para os servigos publicos, por parte daqueles que viram os
seus rendimentos diminuidos. Um caso particular é o do alojamento em que, por
forca do endividamento, muitas familias desalojadas procuram respostas nos
servicos municipais de habitacao.

A mesma deslocagao da procura pode ser sentida pelos servicos sociais
fornecidos pelo terceiro sector. Assim, as organizacdes do sector privado nao
lucrativo que cobram um preco pelos servicos que prestam (como creches,
infantarios, centros de dia), para além dos atrasos e redu¢des no pagamento das
mensalidades, sofrem também uma redug¢do na procura sempre que alguns de seus
utilizadores recorrem a respostas alternativas mais baratas para resolverem as
suas necessidades (cuidados informais, a assisténcia a familia, a assisténcia
publica) (CNIS. 2012:20; Silva, 2013, Watson). Muitas vezes as pessoas
desempregadas, enquanto esperam por um novo emprego, assumem este tipo de
tarefas de cuidar, de forma remunerada ou ndo. Em outros casos, as instituicdes
suportam os custos daquelas familias que, esporadica ou regularmente, nao podem
pagar.

No caso da guarda de criangas, ha evidéncia de que os pais em dificuldade
para pagar as creches optam por retirar os seus filhos delas. 0 mesmo ocorre, em
menor grau, com os familiares idosos ou outros dependentes. Sao cada vez mais
comuns os relatos de falta ou de atraso nos pagamentos as IPSS e Misericordias
por parte das familias (CNIS:20).

Estando fortemente dependentes das transferéncias da Seguranca Social, as
Instituicdoes Particulares de Solidariedade Social, ficam duplamente vulneraveis
devido aos seus utilizadores que nao conseguem pagar e a demora nas
transferéncias do Estado.
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Existem efeitos cruzados e contraditdrios da procura de servicos e da oferta
de servicos, mas falta uma pesquisa sistemdtica e completa destas situacoes, alias
muito dificultada pela politica de crescente opacidade dos servicos publicos.

O estudo de Mariana Caramelo (Caramelo, 2013) sobre a variagdo anual da
frequéncia das creches e jardins-de-infancia e estruturas residenciais para idosos
num Distrito da Regido Centro entre 2009 e 2012 mostra haver uma enorme
diversidade de situagdes nao se podendo concluir por um padrdao simples de
reducdo ou de aumento. No caso dos lares de idosos, ela afirma que “se tivéssemos
que concluir por alguma tendéncia de variacdo do ndmero de clientes nas
estruturas residenciais para idosos, concluiamos que ha uma maior tendéncia a um
aumento do nimero de idosos neste tipo de institui¢des, com um aumento médio
de 19% entre o ano de 2009 e 2012” (Caramelo, 2013:38). Ja no caso das creches,
ela afirma que “na maioria dos casos nao houve variacao, mas fixando-nos apenas
nos casos em que houve variacdo chegamos a conclusdo que na maioria dos
equipamentos a tendéncia que se verifica no nimero de criangas é de descida e
como podemos verificar esta é bastante acentuada” (ibid.:36). E salientado ainda o
facto de o padrdo de comportamento dos utentes nao abrangidos por acordos ser
muito mais claro no sentido da reducao de frequéncia ao longo do periodo
estudado, quer nos lares de idosos quer nas creches (ibid.:42).

A percecao dos técnicos inquiridos nesse estudo sobre as razdes da variacao
das frequéncias ajuda a entender a diversidade de situa¢des encontrada. Nos casos
em que houve aumento da frequéncia em estabelecimentos para idosos ou para
criancas, as razdes apontadas pelos técnicos incluem a “incapacidade dos
cuidadores” (44% das respostas), o “aumento da situacdo de dependéncia dos
idosos” e a “emigracdo dos filhos dos idosos” (ambos com 22% de respostas), “o
gosto pelo trabalho que a sua instituicao desenvolve”, “falta de suporte familiar” e
“a saida para valéncias de menor custo” (todos com 11%). Aparentemente
nenhuma destas causas esta relacionada de forma direta com a crise, mas isso
pode ser significativo das prioridades que as pessoas estabelecem quando tém de
escolher o melhor uso dos recursos. Nos casos em que a frequéncia destes
estabelecimentos diminuiu, as razoes mais apontadas foram o desemprego de
longa duragdo e a reducao dos rendimentos dos familiares mais diretos que
passaram a cuidadores, mas a emigracdo dos pais das criangas que frequentavam
os estabelecimentos, bem como a saida de utentes para os estabelecimentos da
rede publica também sdo hipoteses apontadas pelos inquiridos. Assim, a autora
conclui que “todos os fatores que sao apontados pelos técnicos das instituicdes e
que justificam uma diminuicio do nudmero de clientes estdo diretamente
relacionados com a crise, sendo os fatores mais apontados o desemprego de longa
duragdo que faz com que os pais das criancas os retirem das creches de forma a
que consigam poupar algum dinheiro que lhe pode fazer falta para outras despesas
e ficam com os seus filhos em casa ou ainda ficam em casa de outros familiares que
também estejam numa situacdo de desemprego” (ibid.:54).

188



Sobre os efeitos destas mudangas nos servigos, se, por um lado, o acréscimo
de procura de servigos sociais pressiona no sentido de um aumento do nimero de
profissionais para responder a esse acréscimo; por outro lado, os cortes
or¢amentais e o congelamento das contratagdes or¢camentadas, as menores
receitas ou o aumento da prestacdo de servicos por trabalhadores informais e
familiares pressionam no sentido da reducao da oferta de servicos. No caso dos
trabalhadores dos servicos sociais publicos, estes sdo claramente afetados pela
reducdo dos salarios e os mais velhos sentem-se impelidos a passar a situagdo de
reforma.

7

Na verdade, a procura de servicos pelos cidaddos é afetada de duas
maneiras diferentes e contraditérias. Por um lado, a perda ou a diminuicdo de
rendimentos (como no caso dos desempregados) determinam um aumento da
procura de servicos sociais publicos. Por outro lado, os cidaddaos que pagam os
servigos sociais das creches, lares ou centros de dia tendem a procurar respostas
alternativas de satisfazer as suas necessidades, quando ficam desempregados (por
exemplo através do recurso a prestadores informais de servigcos ou do trabalho
proprio). Uma situacao bem comum é a das familias beneficiarias do subsidio de
desemprego ou do RSI que, sendo formadas por casais jovens com filhos ou idosos
dependentes a cargo, sao forcadas a retirar as criangas ou os dependentes das
instituicdes quando perdem os subsidios (CNIS, 2012: 169).

E certo que nem sempre uma maior procura de servicos sociais da lugar ao
recrutamento de mais pessoal. Mas isso acontece, em geral, sob circunstancias
muito particulares: por exemplo, quando a prestagdo do servigo nao envolve o uso
elevado de recursos humanos, quando o aumento da procura é visto como
temporario, quando houver uma disciplina rigorosa de contencdo da despesa ou
quando o sector de servigos ndo for muito sensivel a pressao publica®0.

4.2.5 O risco de desqualificacdo dos servicos sociais

Os servigos sociais publicos foram levados a incorporar as regras de austeridade
impostas pelo governo, utilizando os mesmos - ou menos ainda - recursos
(humanos e materiais) para fazer face a uma procura aumentada. Contudo, a falta
de pessoal e a sobrecarga em certos servi¢os tiveram como contrapartida a perda
de qualidade o que ndo sé tem prejudicado os utentes como desmobilizado os
proprios profissionais.

As regras de austeridade, pelo menos desde 2010, incluem o bloqueio de
fundos para algumas atividades - tais como despesas de deslocagdo e "outros
trabalhos especializados" (25%), "estudos, relatorios de peritos, projectos e

90 Durante a primeira fase do processo de desenvolvimento da crise em Portugal, a estratégia do
Governo foi a de compensar as familias de desempregados pela perdas de rendimento e, assim,
alguns servigos publicos conseguiram uma melhor utilizagdo ou até mesmo aumentar o seu pessoal
através de contratos a termo fixo (ou, em alternativa, usando o outsourcing). Durante a segunda
fase, a contencao da despesa foi priorizado e os servicos publicos tiveram de reduzir ainda mais os
seus recursos humanos.
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consultoria”, aquisicio de servicos (40%), e "o pagamento de horas
extraordinarias, subsidios para trabalho noturno, comunica¢des, servicos de
advocacia e assisténcia técnica" (20%) - e, por isso, tornaram-se um motivo de
preocupacdo e um tema recorrente nos meios de comunicagdo social,
principalmente porque prevaleceu uma aplicacdo cega das regras, sem qualquer
atenc¢do ao impacto que os cortes terdo em areas muito sensiveis de intervencao.
Como um ex-membro do Governo salientou "A reducdo cega do numero de
funcionarios pode ter graves consequéncias sociais, no atual contexto de crise"
(Martins, 2010: 22).

Sdo inameros os exemplos e 0s processos por que passa a degradac¢do dos
servicos em consequéncia dos cortes e da disciplina de austeridade (Paoletti e
Carvalho, 2012; Eurofound, 2012a; Oxfam, 2013; Hauban et al,, 2013). Em alguns
casos o objetivo da reducdo dos custos é encoberto pelo argumento de uma maior
racionalizagdo dos servigos ou de uma maior adequacgao a padrdes internacionais,
como nos casos da criacdo dos agrupamentos escolares, do encerramento das
urgéncias e das maternidades, da prescricio de medicamentos em hospitais
publicos, do “racionamento implicito” nos servigos publicos de saude®l.

Em outros casos a ado¢do de métodos expeditos para a estimativa dos
rendimentos das familias que usam os servicos, como o recurso a métodos
indiciarios, conduziu a injusticas flagrantes. A lei de condi¢do de recursos que
entrou em vigor em agosto de 2011 é um bom exemplo disso mesmo. No caso do
Rendimento Social de Insercdo, a definicdo de um teto maximo para as despesas
com as prestagdes acompanhada pelo controlo apertado dos mecanismos de
fiscalizacdo e dos critérios de atribuicdo conseguiu fazer baixar em apenas um ano
(jan 2010 - jan 2011) quase 25% dos gastos com esta politica.

A incapacidade de dar resposta a uma procura acrescida, levou o presente
Governo a determinar um aumento da oferta através da criacao de vagas em certos
servicos (escolas, creches, lares, etc.) alterando a regras anteriores sobre o
dimensionamento desses servicos em funcao de critérios que visavam assegurar
um nivel de qualidade razoavel. No caso dos lares de idosos “as dez mil camas
adicionais vao ser conseguidas a custa da reducao dos padrdes de exigéncia: um
quarto anteriormente ocupado por uma pessoa passara a ser ocupado por duas e
onde até agora dormiam dois idosos passardao a dormir trés” (Almeida, 2012). Nas
escolas, o nimero maximo de alunos por turma foi também aumentado para todos
os ciclos. Segundo os sindicatos de professores, “a medida (..) pde em causa
principios de exigéncia e mérito, de igualdade e qualidade na Educag¢dao. O MEC
utiliza a velha receita de ndo olhar a meios, custe o que custar, para poupar
dinheiro” (SPZC, 2012). Quanto as creches, o Governo afirmou no langamento do
Plano de Emergéncia Nacional (agosto de 2011) que “pretende também aumentar

91 Uma descrigdo alargada dos sinais de desqualificacdo dos servicos de satide e da sua progressiva
inacessibilidade aos doentes consta do Relatério da Primavera de 2012 divulgado pelo
Observatorio Portugués dos Sistemas de Satude (OPSS).
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o numero de vagas das creches, passando de oito para dez até a aquisicdo de
marcha, de dez para 14 até aos 24 meses e dos 15 para os 18 para as criancgas até
aos 36 meses” (JN, 2011).

A desqualificagdo dos servigos decorre ainda do aligeiramento dos
procedimentos administrativos ou técnicos. No caso dos servicos com programas
que exigem um acompanhamento personalizado, no ambito de politicas sociais
ativas (emprego, insercao e reinsercao social, educagdo especial, etc.) os riscos de
desqualificacdo sdo mais elevados. Nos servicos de emprego, por exemplo, a
intervencao precoce e a elaboracdo de planos pessoais de emprego passou a ser
feita de uma forma massiva e sem tempo para atender as particularidades de cada
caso, com notéria perda de eficacia, o que levou a uma recente revisio de
procedimentos®2. Um outro exemplo é o do Instituto da Seguranga Social, uma
instituicdo fundamental na area do trabalho social. Nos ultimos anos perdeu mais
de sete mil trabalhadores, apesar do aumento da procura de respostas sociais. De
acordo com os sindicatos de funcionarios publicos, a qualidade dos servicos
prestados pelo Instituto estd a diminuir rapidamente, a situacdo pode tornar-se
mais aguda em tempos de crise social como o presente. A mesma fonte aponta "que
a opcao tem sido pelos contratos a termo, através de agéncias de trabalho
temporario. Funciondrios com contratos a termo, geralmente por apenas nove
meses, estdo a desempenhar fun¢des complexas que requerem varios anos de
experiéncia. Centenas de trabalhadores foram recrutados ao abrigo contratos a
termo, tanto para areas administrativas quanto de intervencao, e existem servigos
em que todos os funcionarios foram colocados por agéncias de trabalho
temporario” (fonte?). Também os 400 trabalhadores de um call center
concessionado pelo Instituto viram os seus contratos terminados por mudanca de
orientagdo no modelo de servigo por este decidida (Neves, 2012).

4.3 As desigualdades e a pobreza

Nas ultimas décadas foram notdrios os progressos alcancados no combate a
pobreza em Portugal, sobretudo entre a popula¢do idosa, mas a pobreza continua a
ser ainda extensa e persistente, uma vez que algumas das suas principais causas
radicam em fatores estruturais da sociedade portuguesa como a reparticao
excessivamente desigual de rendimentos, um mercado de trabalho segmentado e
com uma forte componente de baixos salarios e de mao-de-obra pouco qualificada,
um sistema de protecao social com debilidades e um sistema de ensino pouco
inclusivo, que instiga a entrada precoce no mercado de trabalho e incapaz de
impedir a transmissao da pobreza entre geracoes.

92 O desjustamento da a¢do do IEFP as necessidades levou a criacdo, em 2012, do Programa de
Relancamento do Servico Publico de Emprego, que reconhece a necessidade de assegurar um
melhor acompanhamento dos desempregados (Resolu¢do do Conselho de Ministros n? 20/2012, de
9 de margo).
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Em consequéncia, é possivel conhecer e apontar alguns dos seus tragos mais
distintivos: a) niveis elevados de pobreza infantil, tanto em termos de incidéncia
como de persisténcia e intensidade, agravando a vulnerabilidade a que os
agregados com criancas dependentes estdo sujeitos, em particular os
monoparentais e os numerosos, e alimentando o fenémeno da reproducdo
intergeracional da pobreza; b) consideravel insuficiéncia de recursos em
agregados com adultos que trabalham (os designados “trabalhadores pobres”) com
niveis de escolaridade muito baixos, e a que ndo serao alheios os elevados - e
crescentes - niveis de desigualdade salarial registados (Farinha et al,, 2012); c)
aumento do numero de familias com muito baixa intensidade de trabalho, cuja
fragilidade as expde a novas situagdes de pobreza; d) existéncia de grupos
especificos particularmente vulneraveis a pobreza e a exclusdo social como as
pessoas com deficiéncias, os imigrantes e minorias étnicas, e varios outros que, em
geral, disp6em de baixos rendimentos e de redes de apoio informal fracas.

4.3.1 Que pobreza temos e que compromissos assumimos...

Da analise de um conjunto de indicadores anualmente publicados pelo INE e pelo
Eurostat sobre condicdes de vida e rendimento, é possivel avaliar a dimensao e a
evolucdo da pobreza, da exclusdo e da desigualdade de rendimentos na sociedade
portuguesa, em especial desde 2009, ano que marca o fim de um ciclo de
investimento social e antecede a austeridade imposta pelas sucessivas revisdes ao
Programa de Estabilidade e Crescimento (2010) e pelo Programa de Assisténcia
Econémica e Financeira da Troika (desde 2011).
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Tabela 41

2004-2012 - Evolugao dos principais indicadores de Pobreza, Exclusao Social

ano referéncia do

inquérito

Risco de pobreza e/ou

e Desigualdades de Rendimento

2010**

ano referéncia dos

rendimentos

2003

2009

2013

Fonte: EU-SILC 2004-2012, Eurostat; ICOR 2012, INE (quebra de série 2001-2003)

(*) Ano de referéncia para a Estratégia Europa 2020

(**) Ano de referéncia para a monitorizacdo dos impactos das medidas anti-crise (PEC e
PAEF), dado que rendimentos reportam ao ano imediatamente anterior - 2009.

exclusio soctal 275% 26,0% 249% 253% 244% 253% | -0,7pp - +0,9pp
1. Risco de (;:;;)reza 204% 185% 17,9% 17,9% 180% 17,9% | -06pp | - | -0,1pp
0
Linhadapobrezapor| ) 7c  4g06e  4969€ 5207€ 5046€ 4994€ | 108€ | 213€ | _soe
adulto equivalente (A-
(A2,2%) (A-1%)
(€/ano) 4,1%)
fé“:;ir‘;a(%j“)’ material 99% 97% 91% 90% 83%  86% | -Lipp | -04pp | +0,3pp
0
?ﬁg\:rlllsi;g;)daé)izboral %) | 9% 63% 69%  86% 82% 10,1% | +38pp | +15pp | +19pp
0

Taxa de privagdo
material 21,7% 23,0% 21,5% 22,5% 209% 21,8% | -1,2pp | -0,7pp | +0,9pp
gg’ger‘e‘izmtem‘dade 912470 232% 236% 227% 232% 247% | +15pp | +2pp | +15pp
Taxa de risco de
pobreza 32,0% 34,6% 37,0% 364% 36,0% 383% | +3,7pp | +1,9pp | +2,3pp
desempregados
Taxa de risco de
pobreza ancorado no 17,9% 19,6% 21,3% +3,4pp | +1,7pp
tempo (2009)
Coeficiente de Gini 378% 358% 354% 33, 7% 342% 34,5% | -1,3pp | +0,8pp | +0,3pp
Ratio S80/S20 7,0 6,1 6,0 5,6 5,7 5,8 -0,3 0,2 0,1
Ratio S90/S10 12,3 10 10,3 9,2 9,4 10,1 0,1 0,9 0,7

Das muitas analises que o quadro permite, assinalam-se aqui apenas alguns

resultados mais recentes?3:

A taxa de risco de pobreza e/ou exclusao social, indicador compésito da

Unido Europeia criado para monitorizar a meta de pobreza assumida para 202094,

93 £ de assinalar o lamentavel desfasamento temporal entre a recolha dos dados e a sua divulgacio.
0 inquérito mais recente — de 2012 - foi publicado em julho de 2013 e reporta-se aos rendimentos

de 2011.
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cresceu quase um ponto percentual no ultimo ano, devendo-se esse aumento
sobretudo ao agravamento de um dos indicadores que o compdem, a propor¢ao de
populagdo com menos de 60 anos a viver em agregados com muito baixa
intensidade laboral, que aumentou 1,9 pontos percentuais em 2011. De facto, a
preocupante instabilidade do mercado de trabalho é o ‘gatilho’ que desencadeia o
agravamento das condi¢des de vida dos portugueses, com o risco de pobreza dos
desempregados a agravar-se substancialmente no ultimo ano (+2,3 pontos
percentuais), em linha com a tendéncia idéntica verificada na intensidade da
pobreza isto é, a distancia entre o rendimento das pessoas em risco de pobreza e o
limiar de pobreza, indicador que permite inferir “o grau de pobreza dos pobres”
(+1,5 pontos percentuais?s.

Ha depois um dado que merece particular atengdo por ser discrepante
relativamente a evolucdo de outros indicadores: a manutencdo praticamente
estavel desde 2008 da taxa de risco de pobreza monetaria. Esta relativa constancia
explica-se pela metodologia subjacente ao calculo do indicador, em que o método
de medicao da pobreza assenta no conceito de pobreza relativa e na definicao da
linha de pobreza relativa. Em termos europeus, consensualizou-se que este limiar
corresponderia a 60% da mediana da distribuicao dos rendimentos monetarios
liquidos equivalentes. Acontece que, em 2010, a mediana do rendimento
monetario liquido por adulto equivalente baixou 3,1% face ao ano anterior, e em
2011 cerca de 1%, fazendo baixar proporcionalmente a linha da pobreza. Esta
questdo de foro metodoldgico est3, na realidade, a ocultar um efetivo agravamento
das condi¢des econdémicas das familias.

Por isso mesmo, o INE entendeu dever publicar, a titulo complementar, os
valores da linha de pobreza ancorada em 2009 e atualizada em 2010 e 2011 com
base na inflacao (INE, 2013). Os resultados apontam para um substancial aumento
de pobreza, passando de 17,9% em 2009 para 21,3% em 2011, chamando ainda a
atencdo para o facto de serem particularmente afetados os menores de 18 anos (de
22,4% em 2009 para 26,1% em 2011) e a populacdao adulta em idade ativa (de

94 A Comissao Europeia e os Estados Membros, no ambito da Estratégia Europa 2020, assumiram o
compromisso de ‘promover a inclusao social, em particular através da reducdo da pobreza’
comprometendo-se “retirar pelo menos 20 milhdes de pessoas de situagdes de pobreza e exclusdo
social até 2020” (Conselho EPSCO de 7 de junho de 2010). Esta meta é baseada num indicador
integrado, “Risco de pobreza e/ou exclusio social” que resulta da combinacao de trés indicadores
de referéncia, totalizando o niimero de individuos em risco de pobreza e/ou em priva¢do material
severa e/ou a viver em agregados com muito baixa intensidade de trabalho.

Popula¢do em risco de pobreza: individuos que vivem com menos de 60% da mediana do
rendimento nacional por adulto equivalente, ap6s transferéncias sociais. Populagdo em privagao
material severa: individuos que acumulam pelo menos 4 das 9 situag¢des de privagao definidas.
Pessoas a viver em agregados com muito baixa intensidade de trabalho: individuos entre 0-59 anos
que vivem em agregados onde os adultos trabalham menos de 20% do seu potencial total de
trabalho no ano anterior.

95 Quando se analisam outros indicadores, conclui-se que a elevada incidéncia e permanéncia na
pobreza é particularmente notdria para alguns grupos sociais como os agregados com criangas,
com fraca participagdo no mercado de trabalho, com niveis educacionais baixos. Tem ainda vindo a
ganhar terreno a incidéncia da pobreza em areas urbanas.
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15,7% em 2009 para 20,3% em 2011). Estes novos indicadores do INE permitem
estimar a entrada em situacdo de pobreza monetaria, desde 2009 e em termos
absolutos, de cerca de 350 mil pessoas.

Relativamente aos indicadores de desigualdade na distribuicao de
rendimentos, a tendéncia de redu¢do que se vinha a registar desde 2004 foi
interrompida em 2009: em 2011, o coeficiente de Gini aumentou para 34,5% (face
a 33,7% registados em 2009) e os racios que refletem o distanciamento entre os
mais ricos e os mais pobres aumentaram para 5,8 (analise por quintis) e 10,1
(andlise por decis), resultados acima dos registados em 2009: 56 e 92,
respetivamente (ibidem).

Numa andlise a decomposicao da desigualdade por fontes de rendimento
verificou-se que, em termos de peso relativo na estrutura de rendimentos, os
rendimentos de trabalho sao os que mais contribuem para a desigualdade total,
seguidos das pensdes e, por ultimo, de outros rendimentos (Farinha et al,
2012:140-141). Ja a componente das transferéncias sociais, a partir de 2000,
apresenta o efeito oposto, isto é, reduz as desigualdades. Esta andlise é rematada
pela contribuicdo de cada uma destas componentes devidamente ponderada pelo
peso relativo que tém na estrutura de rendimento, obtendo-se a ‘contribuicao
corrigida’. Mantém-se praticamente as conclusdes anteriores, ressalvando-se o
facto de, apesar dos ‘rendimentos de trabalho’ contribuirem de forma consideravel
para a desigualdade, ainda assim essa contribuicdo ser inferior a da componente
‘outros rendimentos’. Ja as ‘transferéncias sociais’ veem reconhecido e reforcado o
seu contributo na mitigacao da desigualdade e, de forma substancial, no tltimo ano
estudado, 2009. Interessa reter aqui que, perante um quadro de retracao de
transferéncias sociais combinado com a degradacdo das relagdes laborais,
especialmente desde 2009, ndo s6 se explicam os resultados acima expostos, como
é expectavel que as desigualdades na distribuicdo de rendimento continuem a
agravar-se, tendo em conta a evolugdo e a importancia destas componentes nos
rendimentos familiares.

Além disso, apesar dos progressos sociais verificados nas ultimas duas
décadas, observaveis na melhoria das condi¢des de vida da populagao e no esforco
redistributivo da protecao social, as desigualdades e a pobreza monetdaria
permaneceram como desafios estruturais agora avolumados pela crise econémica
e financeira. A adogao de planos de austeridade que visam a reduc¢do da despesa
publica em primeiro plano, relegando para segundo plano medidas que procurem
promover o crescimento econémico e atenuar os impactos sociais negativos dessa
mesma austeridade, ndo sdo bons sinais da capacidade de enfrentar esses desafios.

A este propésito, um relatério recente (setembro de 2013) da organizagao
ndo-governamental Oxfam vem precisamente alertar para os efeitos perversos que
os programas de austeridade estdo a produzir nos mecanismos de reducdo de
desigualdade, com sérias e gravosas repercussoes a médio e longo-prazo (OXFAM,
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2013). Partindo da experiéncia desastrosa de outros paises, noutras latitudes, que
tiveram programas de austeridade nas ultimas duas décadas do século XX
(América Latina, Sudeste Asiatico, Africa Subsariana), o relatério estima mesmo
que, além de esta ser uma década perdida no combate a pobreza e a desigualdade
na Europa, em 2025 possam existir mais 15 a 25 milhdes de cidaddos europeus em
situacao de pobreza, atingindo sobretudo as mulheres®®.

Este quadro dificil adensa-se ainda mais quando, em termos europeus e
apesar da relevancia dos compromissos assumidos no ambito do crescimento
inclusivo da Estratégia Europa 2020, nomeadamente no dominio da pobreza e
exclusao social - se tem em mente que Portugal se comprometeu com uma meta de
reducdo de 200 mil pessoas em situacdo de pobreza até 2020, sendo a meta
europeia de 20 milhdes. Os compromissos assumidos por Portugal incluem ainda
uma reducao da taxa de abandono escolar para 10% e um aumento para 40% da
percentagem de populacao com idade compreendida entre os 30 e 34 anos que
completa ensino terciario; e atingir uma taxa de emprego de 75% para a populacao
entre os 20 e os 64 anos. Dois aspetos sdo de ressaltar a este propésito: primeiro, o
ter havido um entendimento de que os paises sob intervencdo da UE na
reestruturacdo da divida beneficiam de uma suspensdo dos compromissos
assumidos®’; segundo, a realidade mostrar que poucos instrumentos (legais,
metodoldgicos, financeiros, etc.) foram criados no sentido de apoiar os paises na
sua concretizacdo, ao contrario do que se passa no dominio do controlo das contas
publicas, por exemplo (EC, 2013a).

Decorrido praticamente um terco do periodo de vigéncia da nova estratégia
europeia, finalmente a 20 de fevereiro de 2013, a Comissdo Europeia adotou o
‘Pacote de Investimento Social - Investimento social a favor do crescimento e da
coesdo, designadamente através do Fundo Social Europeu, no periodo 2014-2020°. O
pacote propde uma estrutura de reforma de politicas instigando os Estados
Membros a reforcar o investimento social de forma integrada, beneficiando
criancas e jovens, desempregados, sem-abrigo, idosos e a sociedade em geral,
apoiando-se para o efeito na implementag¢do dos fundos comunitarios 2014-2020,
concretamente do Fundo Social Europeu (FSE), principal instrumento financeiro
para a area social. No entanto, além da Comunicagao (EC, 2013b) que enforma o
pacote e dos 8 documentos de trabalho que a acompanham, apenas um tem um
cunho mais ‘politico’, ainda assim sem qualquer caracter vinculativo: a
Recomendac¢do da Comissdo ‘Investir nas criancas para quebrar o ciclo vicioso da
desigualdade’ (EC, 2013c).

96 No seu relatoério, a Oxfam deixa um conjunto de recomendag¢des como respostas alternativas a
politica de austeridade e que passam pelos seguintes dominios: 1) investimento no capital humano
e no crescimento econémico; 2) investimento nos servigos publicos; 3) refor¢o da democracia
institucional; 4) construgdo de um sistema fiscal justo.

97 Na verdade, Portugal estd apenas isento de apresentar revisdo anual do PNR e, por isso, também
ndo recebe recomendacdes especificas, mas oficialmente nao estd liberto das metas e objetivos que
assumiu. Se se atentar nos relatérios anuais do Comité de Protecdo Social, todos os paises que
assumiram a meta da pobreza, estdo a ser monitorizados (EC 2013d:356).
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4.3.2. Que pobreza pensamos ter e como agimos...

A percec¢do dos portugueses sobre as causas de pobreza no pais parece balancear
entre razoes sociais e razdes pessoais: por um lado, parte da populacao acredita ela
ser fruto de injustica na sociedade (44%); por outro, a pobreza é atribuida a varios
fatores de indole pessoal (37%), como a ma sorte (17%) ou a preguica/falta de
vontade (20%); ha ainda quem justifique como sendo um efeito inevitavel do
progresso (13%) (Eurobarémetro, 2010).

E um facto que tem vindo a acentuar-se esta tendéncia de transformar o
debate publico em torno das medidas redistributivas de combate a pobreza e a
exclusao social em julgamentos morais em praca publica, lancando sucessivos
ataques e acusacoes de acomodacgdo nas medidas, vulgo ‘incentivos a preguica’,
suspeitas de fraude, excessiva generosidade das prestagoes, excessiva facilidade de
acesso a bens e servicgos sociais, indisponibilidade para o cumprimento de deveres
por parte dos beneficiarios, fraca fiscalizagdo por parte da administracdo central,
etc., sendo por isso crucial reverter este quadro de representacgdes sociais hostis as
politicas sociais redistributivas, tornando um imperativo coletivo a erradicacdo
das situagdes de pobreza e exclusao.

Um dos publicos-alvo preferenciais para este ataque é precisamente o que
beneficia da ultima rede de seguranca existente para quem chega a uma situacao
econdmica praticamente intoleravel, os beneficiarios do Rendimento Social de
Insercdo. Escamoteando todo o potencial emancipatério de uma medida que
corporiza os principios enunciados pela Recomendacdo Europeia para a Inclusdo
Ativa, uma vez que assenta num contrato social negociado e personalizado e
combina de forma integrada o apoio a um rendimento minimo e o acesso a
medidas de emprego e a bens e servicos sociais, podendo desta forma contribuir
para uma efetiva inclusdo profissional e social dos seus beneficiarios, esta medida
tem sido alvo de sucessivas revisdes legislativas, cortes na despesa e ofensivas
publicas.

Provada que estava a sua capacidade para reduzir a pobreza severa (caixa
1), teme-se que, a cada alteragao introduzida na espiral sucessiva de restricdes que
se desencadeou com a crise, ndo s6 se revertam esses efeitos positivos, como
contribua para um empobrecimento absoluto de uma franja cada vez mais
significativa da populacdo portuguesa, com efeitos particularmente nefastos nas
criancgas e jovens desses agregados.
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Caixa 1

A este propdsito, Carlos Farinha Rodrigues apresentou recentemente (18/12/2012, Semindrio
“Impacto da Austeridade na Pobreza,” promovido pela EAPN/Portugal no ISEG) um exercicio de
microssimulagdo para avaliar as alteracdes mais recentes (DL 70/2010 e DL 133/2012) no
Rendimento Social de Insercao.

Para um casal com dois filhos, e na comparagio com a linha de pobreza oficial, o impacto das
alterac¢des do RSI é significativo, em particular com as alteragdes mais recentes que entraram em
vigor a 1 de julho de 2012. (nota: RSI 1 diz respeito ao regime do RSI antes das alteragdes da
condicdo de recursos; RSI 2 refere-se ao regime obtido depois das alteracdes de 2010; RSI 3
reporta-se ao regime depois das alteracdes de 2012. Nao estdo aqui abrangidas as alteracdes de
2013.

ondites e [
RSI 1 3.0 569 € = 64 %
RSI 2 2.7 il (= - 10 % 58 %
RSI 3 2.1 398 € -30 % 45 %
Valor de referéncia do RSI (2010-2012) 189.52 €
Valor mensal da Linha de pobreza (2010) 421 €
Valor mensal da Linha de pobreza (2010) para um 884 €
casal com dois filhos

Nos calculos obtidos a partir da base de dados do ICOR, o autor estima que, antes de qualquer
corte, o RSI abrangesse cerca de 4,2% das familias portuguesas, caindo essa taxa para 3,1% com
as alteracdes de 2010, e, por fim, para 1,9% em 2012. Destaca-se o facto de serem as familias com
criancas dependentes a serem os mais afetadas pelas alteracdes introduzidas, em particular as
monoparentais e as numerosas.

Microssimulacdo do RSI:
Taxa de Participacao por Tipo de Familia

Tipo de Familia Taxa de Participagdo (%)
RSI 1 RSI 2 RSI 3
Um adulto 1.9 1.9 1.9
Dois adultos ambos com menos de 65 anos 4.4 2.9 2.0
Dois adultos pelo menos um com 65+ anos 1.3 (05 0.1
Outros agregados sem criangas dependentes 1.7 1.1 0.7
Um adulto com criangas dependentes 12.0 12.0 8.4
Dois adultos com uma crian¢a dependente 5.0 3.2 2.0
Dois adultos com 2 criangas dependentes 6.7 5.2 1.9
Dois adultos com 3+ criancas dependentes 28.7 24.9 18.1
Outros agregados com criangas dependentes 6.0 4.0 1.5
Total 4.2 3.1 1.9

Fonte: Microdados do ICOR 2009. Calculos do autor.

Outro resultado significativo obtido a partir deste exercicio de microssimula¢do, reporta a
vertente prestacional do RSI enquanto beneficio pecuniario atribuido para satisfazer as
necessidades basicas dos seus beneficidrios. Como se pode observar no quadro abaixo, a sua
capacidade para atenuar a incidéncia, a intensidade e a severidade de pobreza monetdaria esta a
ser sucessivamente limitada por for¢a das alteracdes levadas a cabo no quadro legislativo da
medida.

Euros/Ano Antes Apobs Var. Apos Var. Apos Var.
RSI RSI 1 (%) RSI 2 (%) RSI 3 (%)
Incidéncia (FO0) 17.8 17.5 = 1.7 17.7 - 0.6 17.7 - 0.6
Intensidade (F1) 5.2 3.7 -28.8 4.3 -17.3 4.7 -9.6
Severidade (F2) 2.5 il - 56.0 1.5 -40.0 1.9 -24.0

Fonte: Microdados do ICOR 2009. Calculos do autor.




Este processo foi desencadeado em 2010, alegando na altura estar a
contribuir-se para um maior rigor na atribuicdao das prestacdes e a aumentar a
eficiéncia da despesa com protecao social. Desde entdo, conta ja com varios
episddios legislativos, em que as principais alteracdes se registam no acesso e na
avaliacdo das condi¢des das familias, o que tem vindo a gerar uma reducdo
significativa no numero de beneficiarios desde entdo. Como consequéncia,
comegam a aparecer com alguma frequéncia, no espago publico, noticias sobre
criangas que deixam de frequentar a escola porque, com as reformulagdes feitas
ao RSI, muitas familias deixaram de ser elegiveis para a prestacao, logo deixa de
ser valida a obrigacdo contratualizada e assumida pela familia de manter todas
as criangas em idade escolar num equipamento educativo (Davim, 2013).

4.3.3. Uma elegibilidade mais apertada

No ambito do Programa de Estabilidade e Crescimento, apresentado em margo
de 2010, foram anunciadas varias medidas no ambito da protecao social, entre
elas a redefinicdo das “condicdes de acesso as prestacdes sociais nao
contributivas, por via da generalizacdo da chamada ‘condicdo de recursos’ e da
sua aplicagdao mais criteriosa, ponderando a totalidade dos rendimentos efetivos
do beneficiario, incluindo rendimentos financeiros, bem como a respetiva
situacdo patrimonial, de modo a que o esfor¢o do Estado e dos contribuintes com
as prestacdes sociais ndo contributivas beneficie quem delas verdadeiramente

Era entdo objetivo do Governo definir tetos e diminuir a despesa publica,
esperando-se um contributo das prestacdes sociais do regime ndo contributivo
da Seguranca Social assente no congelamento do valor nominal e aplica¢do de
condicdo de recursos na generalidade das presta¢des nao contributivas (ibid.: ii)
e na definicdo de um teto para a transferéncia do Orcamento do Estado de 7100
milhoes de euros em 2011, 7000 milhoes de euros em 2012 e de 6900 milhoes
de euros em 2013. Para o efeito, previa-se que este teto fosse acompanhado de
um conjunto de mecanismos de fiscalizacdo e controlo dos critérios de atribuicao
e manutencao, nomeadamente (ibid.: 20): continuag¢do do reforgo da fiscalizacao
domicilidria de beneficidarios do Rendimento Social de Insercdo; verificacao
semestral dos rendimentos dos beneficiarios e obrigatoriedade de validacdo
anual de condi¢des de atribui¢do da prestacdo; penalizacdo de falsas declaragoes
e comportamentos que tenham como resultado perce¢cdo indevida destas
prestacdes; melhoria do cruzamento de dados com as bases fiscais, para afericdao
de patrimonio e rendimentos de capitais; ativacao dos beneficiarios de subsidio
de desemprego, isto €, reforco da inser¢do dos beneficiarios em idade ativa em
programas de qualificacdo escolar e profissional e insercao profissional, de
forma a promover a sua autonomizacao da prestacdo; fiscalizacdo e penaliza¢ao
de recusas indevidas de emprego por parte dos beneficiarios destas prestagoes.
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A 16 de junho de 2010, foi publicado em Diario da Republica o Decreto-
Lei n2 70/2010%, com vista a redefinir as condi¢cdes de acesso as prestacoes
sociais ndo contributivas, procedendo a sua harmonizag¢do e promovendo uma
aplicagdo mais criteriosa. Na realidade, este veio a revelar-se o primeiro grande
afunilamento nas prestacdes sociais de combate a pobreza.

“Ao nivel do sistema de seguranga social, a criagdo de um quadro
harmonizado de acesso as prestagdes sociais ndo contributivas permitird, por um
lado, atribuir maior coeréncia na concessdo das prestagbes sociais ndo
contributivas e, por outro, refor¢ar de forma significativa a eficiéncia e o rigor,
nomeadamente ao nivel do controlo da fraude e evasdo prestacional.” (DR,
2010:2081)

Os objetivos visados com a nova legislacdao incluem: harmonizar o regime
da condicao de recursos para as presta¢des sociais nao contributivas e outros
apoios do Estado condicionados a niveis maximos de rendimentos; promover
maior coeréncia na concessao das prestagdes sociais; reforcar a eficiéncia e rigor
na atribuicdo destas prestacdes e outros apoios; combater a fraude no acesso as
prestacoes sociais; conter de forma sustentada o crescimento da despesa publica.
Por sua vez, com este neste esfor¢o de harmonizacao e simplificacdo do sistema
de seguranca social o Governo decide aplicar o novo regime ao Rendimento
Social de Inser¢do, ao Subsidio Social de Desemprego (inicial e subsequente), aos
Subsidios sociais no ambito da Parentalidade, as Presta¢gdes por encargos
familiares e a outros subsidios e apoios sociais publicos, desde que sujeitos a
condi¢do de recursos.

As principais alteracdoes foram feitas sobretudo em trés dominios: 1)
conceito de agregado familiar - tendéncia de aproximag¢do ao conceito de
agregado doméstico privado??; 2) rendimentos a considerar - introducao de uma
maior efetividade na determinac¢do da totalidade dos rendimentos, passando a
considerar-se os apoios em espécie (como por exemplo os apoios ao nivel da
habitacao social), assim como os rendimentos financeiros e a situacdo
patrimonial; 3) definicdo de uma nova capitagdaol - em funciao da composicdo
dos elementos do agregado familiar, incluindo as familias monoparentais, tendo
em consideracdo a existéncia de economias de escala.

98 Diario da Republica, 12 série, n2115.

99 0 novo conceito de agregado familiar define-se por um conjunto de pessoas que vivem em
economia comum, unidas por relacdes familiares, onde se integra o requerente da prestagao.
Com a adogio deste conceito, abdica-se da definigdo diferenciada na composi¢cdo do agregado
familiar para cada tipo de prestacio.

100 Entre as propostas pela OCDE, a escolha recaiu na escala original. Depois de identificado o
agregado familiar e determinados os seus rendimentos, é calculado o rendimento por membro
desse agregado, de acordo com a seguinte ponderacdo: Requerente (1); cada individuo maior
(0,7); cada individuo menor (0,5).

|200



De forma a introduzir um maior grau de rigor nestas prestagoes, foi ainda
agravada a penalizacdo das falsas declaragdes das quais resultem quaisquer
prestacdes indevidas.

No caso concreto do RSI, procedeu-se também a algumas alteracdes na
componente da inser¢do, com vista a refor¢ar as competéncias pessoais, sociais,
educativas e sociais dos seus beneficiarios. Assim, impo0s-se que todos os
beneficidrios entre os 18 e os 55 anos, que ndo estido no mercado de trabalho
mas possuem capacidade para o efeito, devem ser abrangidos por medidas de
formacao, educacdo ou aproximag¢do ao mercado de trabalho, num prazo maximo
de seis meses apds a subscri¢ao do programa de insergao.

A 27 de junho de 2012, foi publicado o Decreto-Lei n.2 133/2012, que
introduz alteragdes no sistema previdencial (nos regimes juridicos de protecdo
nas eventualidades de doenca, maternidade, paternidade e ado¢do e morte) no
subsistema de prote¢do familiar (alteragdes do regime juridico da prote¢do na
eventualidade de encargos familiares), e no ambito do subsistema de
solidariedade - revisao do regime juridico do rendimento social de inserc¢do e da
lei da condic¢ao de recursos.

Em concreto sobre o RSI, reforcou-se o caracter transitorio e a natureza
contratual da prestagdo, enfatizando a componente dos deveres de procura ativa
de emprego, de frequéncia de a¢des de qualificacao profissional e de prestacao
de trabalho socialmente util como formas de inser¢do socioprofissional dos
titulares da prestacdo e dos membros do seu agregado familiar, sendo que a
prestacdo apenas passa a ser devida a partir da data da celebracdo do contrato
de insercdo e a renovacgao anual da prestacdo deixa de ser automatica passando a
estar dependente da apresentacdo de um pedido de renovagdo por parte dos
respetivos titulares. Foram depois introduzidas alteracoes na sua configuracdo
prestacional, nomeadamente: alterou-se o valor da condicio de recursos
passando o acesso a prestacdo a estar dependente da condicdo de o valor do
patrimdnio mobiliario e o valor dos bens moveis sujeitos a registo, do requerente
e do seu agregado familiar, ndo serem, cada um deles, superior a 60 vezes o valor
do indexante dos apoios sociais (IAS); alterou-se novamente a escala de
equivaléncia para efeitos da capitacdo dos rendimentos do agregado familiar
para acesso a prestacdo, adotando-se como modelo a escala de equivaléncias
modificada da OCDE ja anteriormente referida; e desindexou-se o valor de
referéncia do RSI do valor da pensao social, passando a estar indexado ao IAS.

A Portaria n.2 257/2012, de 27 de agosto, vem concretizar algumas das
alteracdes introduzidas ao regime juridico do RSI pelo Decreto-Lei anterior,
nomeadamente as regras referentes a atribuicdo e ao pedido de renovagido da
prestacdo, enfatizando o seu caracter transitério. Por exemplo: a cada 12 meses,
passa a ser obrigatério um pedido de renovagao da prestacao e uma reavaliagdo
das condi¢des (composicao do agregado, rendimentos, etc.); na verificacao da
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condicdo de recursos passam a relevar os bens moveis sujeitos a registos;
reforcam-se as averiguacdes oficiosas de rendimentos. Sao ainda alteradas
algumas regras referentes ao contrato de inser¢do e aos Nucleos Locais de
Insercdo (NLI). Por exemplo, a atribuicdo da prestacdo depende da celebragdo
prévia do contrato de inser¢do, o qual alids deve ser subscrito por todos os
membros do agregado familiar. Foi ainda regulado o papel do técnico gestor
responsavel, enquanto técnico de acompanhamento de cada contrato de inser¢ao
a designar pelo NLI.

Surge depois o Decreto-Lei n.2 221/2012, de 12 de outubro, que vem
regulamentar o desenvolvimento da atividade socialmente util a que se
encontram obrigados os titulares do rendimento social de inser¢do e os
membros do respetivo agregado familiar. Vulgarmente conhecido por “tributo
solidario”, o que ficou na letra de lei como ‘atividade socialmente tutil’ define-se
por uma ocupacdo tempordaria dos beneficidrios de RSI, com um limite maximo
semanal de quinze horas, desenvolvida a favor de entidades sem fins lucrativos,
ou do sector da economia social, com vista a satisfacdo de necessidades sociais e
comunitarias.

Ja em 2013, foi publicado o Decreto-Lei n? 13/2013, de 25 de janeiro.
Escorando-se na necessidade de ‘continuar a garantir determinadas prestacdes
sociais aos cidaddos carenciados’, ele veio introduzir varias alteragdes: o
subsidio por morte passa a ter um valor fixo correspondente a 3 IAS e o
reembolso das despesas de funeral passa a ter um limite maximo também de 3
IAS; o complemento por dependéncia de 12 grau e o complemento por conjuges a
cargo estdo disponiveis apenas para pensionistas de baixos recursos (pensoes
inferiores a €600); o valor do RSI é fixado em 42,495% do IAS (€ 178,15) e o
valor de referéncia do Complemento Solidario para Idosos é definido em € 4909.

Vamos agora analisar algumas das repercussdes que estas alteracdes
legislativas tiveram no acesso dos respetivos publicos-alvo, a par de outras
medidas de austeridade tomadas no contexto da conten¢ao or¢amental publica.

Para termos a informac¢do mais recente, foram usados os dados mensais
procurando também assim averiguar impactos das alteracdes até julho de
2013101,

101 Aquando desta analise, o ultimo més disponivel nas estatisticas da seguranga social era julho
de 2013.
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Tabela 42
2008-2013 - Evolucio do niimero de beneficiarios de prestacoes sociais (dados mensais)
var. var.

2009- 2010-
2013 2013

jul jul jul jul
2008 2009 2010 2011

N2e %

Rend. Social
de Inserc¢ao

N2 de
Beneficiarios  323,7 370,2 3925 3288 3005 2699 -538 -1003 -122,6
(milhares)

variacao

14,4 6,0 -16,2 -8,6 -10,2 -16,6 -27,1 -31,2
anual (%)

N2 de
Familias 122,6 1434 1554 121,7 1180 109,5 -13,2 -33,9 -45,9
(milhares)

variacao

16,9 8,4 -21,7 -31 -7,2 -10,7 -23,7 -29,6
anual (%)

valor médio
da prest. por
beneficiario

(€)

86,88 91,82 93,76 89,07 8092 8281 -4,7 -9,8 -11,7

Valor médio
da prestacido
por familia

(€)

23148 23959 23970 243,77 20866 20670 -10,7 -13,7 -13,8

Compl.
Solidario
Idosos

N2 de

99,5 202,3 233,5 2354 232,7 2293 129,8 27 -4,3
Beneficiarios

variacao

103,3 15,5 0,8 -1,1 -1,5 130,5 13,3 -1,8
anual (%)

Subsidio de
Desemprego

Ne de 167,2 230,0 2444 233,3 2964 3193 152,1 89,3 74,9
beneficiarios
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SD

variacao

37,6 6,3 -4,5 27,1 7,7 90,96 38,81 30,63
anual (%)

N2 de
Beneficiarios
S. Social
Desemprego /.0 1084 1096 520 655 664 96  -420 -433
(inicial,
subsequente,
prolongament

o)

variacao

42,7 1,1 -52,5 25,8 1,4 -12,7 -38,8 -39,5
anual (%)

Prestacgdes
Familiares

N de
titulares de
abono de
familia

16914 17599 17616 12014 12109 11963 -4951 -563,6 -565,3

variagao

4,0 0,1 -31,8 0,8 -1,2 -29,3 -32,0 -32,1
anual (%)

Fonte de Dados: 1], IP (situacdo da base de dados a 14 de agosto de 2013): Fonte: Instituto de Seguranca
Social

Como se pode constatar na tabela 42 tomando por referéncia o més de
julho de 2010, o numero de beneficiarios de RSI e de titulares de abono de
familia sofreu uma reducao de cerca de 1/3 e o dos desempregados com subsidio
social de desemprego cerca de 40%. No entanto, se no RSI essa redugdo tem sido
faseada, nas duas outras prestacoes parece ter incidido sobretudo entre julho de
2010 e julho de 2011, refletindo o efeito estrangulador do Decreto-Lei 70/2010 e
da decisao, nessa altura tomada, de acabar com os ultimos dois escaldoes do
abono.

0 Complemento Solidario para Idosos, depois de varios anos a registar um
aumento continuo de beneficiarios, comeca a dar sinais de recuo. Ja o Subsidio de
Desemprego, regista uma quebra depois da entrada em vigor do Decreto-Lei
70/2010 mas, com um nimero cada vez maior de pessoas a perder o emprego
nos ultimos anos, tem sido praticamente impossivel reduzir o nimero absoluto
de beneficiarios, tendo reduzido sim a taxa de subsidiacao do desemprego.

Com esta analise, ja é possivel compreender algum do impacto que as
sucessivas altera¢des e medidas tém tido nos niveis de cobertura e de adequagao
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destas prestacdes, embora seja necessario futuramente aprofundar esta
informacao.

Observando agora a evolucdo de alguns valores de referéncia, estes
ajudam também a enquadrar e a “ler” as decisdes governativas no ambito da
protecao social desde que se instalou a crise.

Tabela 43

2008-2013 - Evolucio de alguns valores de referéncia (€ e %)

var. var. var. var.
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2008- 2009- 2009- 2011-
2013 2013 2011 2013

%

Pensoes
Minimas
Regime Geral
<15anos | 236,4 243,3 246,44 2464 254,0 256,8 8,6 5,5 1,2 4,2
15-20 anos | 263,7 2714 2748 2748 2748 2748 4,2 1,2 1,2 0,0
21-30 anos | 291,0 299,5 3032 303,2 3032 3032 4,2 1,2 1,2 0,0
31-40 anos | 363,8 3744 379,0 3790 379,0 379,0 4,2 1,3 1,3 0,0
RESSAA 218,3 224,6 2274 2274 2344 237,0 8,6 5,5 1,3 4,2
Pensdo Social 1819 187,1 189,55 1895 1954 1975 8,6 5,5 1,3 4,2
CSI 4800,0 49600 5022,0 50220 50220 49090( 2,3 -1,0 1,3 -2,3
RSI Ago/10  Jul/12 Fev/13
Adulto isolado | 1819 187,1 189,5 189,5 189,55 1781 -2,1 -4,8 1,3 -6,0
szllg;: 5458 5615 5686 5117 3980 3741 | St | 34| 89 269
RMMG 426,0 | 450,0 | 475,0 | 485,0 | 485,0 | 4850 | 13,8 7,8 7,8 0,0
Apoios Sociais | 407,1 | 419,2 | 419,2 | 419,2 | 419,2 | 419,2 2,9 0,0 0,0 0,0

A constatacdo mais evidente é a de um retrocesso generalizado das
politicas sociais associadas a direitos de cidadania resultante do congelamento
do IAS pelo quinto ano consecutivo, do congelamento salario minimo nacional
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pelo terceiro ano consecutivo, do congelamento das pensdes minimas do regime
geral (exceto para carreiras contributivas inferiores a 15 anos) pelo quarto ano
consecutivo, dos cortes e redugdes sucessivas em prestacoes sociais que cobrem
riscos como o desemprego ou a pobreza - com particular enfase no Rendimento
Social de Insercao, e destes, as familias com criancgas - e da reducao de servicos
sociais publicos.

Para fazer face as dificuldades crescentes das familias, o atual Governo
criou em 2011 o ‘Programa de Emergéncia Social’l92, um conjunto de medidas
avulsas e essencialmente de carater assistencialista, que estimava na altura
chegar a cerca de trés milhdes de pessoas.

Uma das medidas mais emblematicas era - e é ainda - a criagdo de um
Programa de Emergéncia Alimentar, ampliando consideravelmente a Rede
Solidaria de Cantinas Sociais - passando das 62 existentes para 947, de forma a
garantir as pessoas e/ou familias mais necessitadas o acesso a pelo menos uma
refeicdo diaria gratuita.

Na auséncia de dados oficiais, a comunica¢do social vai atualizando o
numero de cantinas sociais criadas. Em agosto de 2013, eram 802, cada uma
atendendo em média 65 pessoas, estimando-se abranger 52 mil pessoas
(Agéncia Brasil, 2013). J& em novembro deste mesmo ano, o Instituto de
Seguranca Social envia a agéncia Lusa um conjunto de dados sobre a medida,
reportando-se a situacdo até ao més de outubro: ha 811 cantinas sociais, que ja
serviram mais de 14 milhdes de refeicdes ao longo do ano, sendo o total de
refeicoes contratualizadas com as institui¢cdes de cerca de 49.150 refei¢des por
dia. (SicNoticias, JN, 05/11/2013).

Acontece, porém, que quem beneficia desta resposta, ndo pode beneficiar
do apoio do Banco Alimentar, que, como se pode constatar pelo quadro abaixo,
continuar a auxiliar cada vez mais pessoas.

102 A escassa informagdo disponivel encontra-se aqui:
http://www.mercadosocialarrendamento.msss.pt/programa emergencia social.jsp.
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Tabela 44

2008-2012 - Evolucao de apoio prestado pelo Banco Alimentar

var. var.
2008 2009 2010 2011 2012 2008- 2009-
2012 2012
Ne %
Pessoas 250971 272025 319231 329176 389223 | 138252 | 117198
apoiadas

variacdo anual

8,4 17,4 3,1 18,2 55,1 431
(%)
e tituics
nstituicoes 1528 1685 1936 2047 2218 690 533
apoiadas
inca 1
vanagao ahua 103 14,9 5.7 8.4 45,2 316

(%)

Fonte de Dados: Banco Alimentar; Fonte: PORDATA

Face a 2009, o numero de pessoas apoiadas pelo Banco Alimentar cresceu
43%, aproximando-se das 390 mil pessoas em 2012. Se a estas pessoas
juntarmos as que recorrem as cantinas sociais, da para formular uma ideia clara
da dimensdao e da intensidade da pobreza que atinge as camadas mais
vulneraveis da populagdo, estando mesmo em risco a sua capacidade para
satisfazer as necessidades mais basicas como a alimentag¢do. A corroborar estes
numeros, surgem agora dados da Direcao-Geral de Saude, segundo os quais,
numa inquiricdo realizada em 2012, 26,8% dos inquiridos apresentaram como
razdo para nao ter os alimentos que querem ou precisam “ndo ter dinheiro
suficiente para compra-los” (DGS, 2013: 42).

A este propdsito ainda, o Secretario de Estado do Ensino e Administracao
Escolar dava conta, em pleno Parlamento no dia 13 de novembro de 2012, de
terem sido sinalizadas pelas escolas 10.385 criancas que, de forma reiterada,
chegavam a escola sem pequeno-almogo. Cerca de duas semanas mais tarde, o
registo de criancas com caréncias alimentares subiu para cerca de 13 mil.

Sendo precisamente em periodos de crise que as politicas sociais sdo mais
necessarias, ndo s6 porque funcionam como um importante “estabilizador
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automatico” para a economia, como também promovem a prote¢do minima
indispensavel para o nmormal’ funcionamento da sociedade, resta dizer que é
tudo isto que estd em risco com a politica de austeridade seguida e com a visivel
incongruéncia entre as medidas tomadas e os resultados obtidos. Tudo isto, e a
dignidade de quem se vé obrigado a recorrer a caridade para sobreviver, claro.

4.3.4. A importancia das transferéncias sociais e dos servicos publicos no
combate a pobreza e a desigualdade...

Ja vimos atras que a forma como se redistribuem os rendimentos é determinante
na compreensdo, caracterizagio e intervencdo em fendmenos como a
desigualdade econ6mica e a pobreza monetaria das familias.

As transferéncias sociais prestacionais tém um papel fundamental na
reducdo consistente da pobreza monetaria: por exemplo, em 2011, a taxa de
risco de pobreza seria de 45,4% antes de qualquer transferéncia social e de
25,2% apos transferéncias relativas a pensdes, baixando para 17,9% ap6s todas
as transferéncias sociais (INE, 2012:3).

Os idosos sdo, alids, o melhor exemplo da importancia destes
instrumentos na reduc¢do da pobreza e da desigualdade. Entre 1994 e 2011, a
taxa de risco de pobreza da populagdo acima dos 65 anos, caiu de 38% para
17,4%, a que ndo sera alheio o papel da politica de pensdes, nomeadamente o
aumento das pensdes minimas indexadas ao salario minimo e, mais tarde, a
introducdo do Complemento Solidario para Idosos.

Mas os gastos sociais com politicas publicas de educacdo e formacao,
saude, habitacdo e de transportes, entre outras, ndo sdo menos importantes,
tanto mais que sdo especialmente dirigidos as popula¢cdes dos quintis mais
baixos da distribuicio de rendimento, tendo por isso também um papel
fundamental na diminuicdo da taxa de pobreza e constituindo um rendimento
imputado assinalavel a essas populacdes.

Alias, os indicadores oficiais que definem a desigualdade econdémica e a
pobreza pecam pelo peso excessivo que dao ao rendimento monetario disponivel
pelas familias, descurando muitas vezes a importancia que os servigos publicos
como a educacgdo, a saude, por exemplo, tém nesse combate. Estas transferéncias
em espécie nao aumentam o rendimento disponivel das familias mas sdo
indispensaveis na promog¢do da garantia dos direitos sociais e na luta contra a
pobreza.

A OCDE, num estudo que publicou em 2011, procurou medir o impacto
redistributivo dos servigos publicos - aqui referindo-se ao valor monetario de
um conjunto de servicos (saude, educacao, habitacao social, cuidados a criangas e
idosos), ou seja, os beneficios em espécie prestados pelos servicos publicos.

De acordo com as conclusdes da OCDE, os servicos publicos em questdo
aumentam o rendimento disponivel (alargado) das familias, produzindo maior
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impacto quanto menor for o rendimento monetario dos agregados e quanto
maiores forem os niveis de desigualdade dos paises. Da andlise comparativa
obtida, foi possivel inferir que Portugal é um dos paises onde esse impacto é
maior.

Em termos de desigualdade, e para o ano de 2007, o indice de Gini baixava
de 0,37 para 0,29, sendo Portugal o terceiro pais onde os servicos publicos mais
reduzem as desigualdades - de 0,37 para 0,291, uma redugao de 21%. Nos racios
S80/S520 e S90/S10, o efeito redutor é ainda mais acentuado, 36% e 35%
respetivamente. Em suma, quanto maiores forem as desigualdades econdmicas
de partida, maior serd o efeito equalizador proporcionado pelos servicos
publicos existentes.

0 mesmo é possivel inferir do risco de pobreza monetaria, em que,
quando se contabilizam os servicos publicos disponiveis como rendimento, a
percentagem da populacdo portuguesa em risco de pobreza baixa para menos de
metade, de 12,7% para 5,8%103,

Esta andlise deixa antever que, no contexto atual de corte de despesa nas
fungdes sociais do Estado, como a sauide e a educacgdo, por exemplo, havera aqui
um efeito expectavel de agravamento das desigualdades e da pobreza.

Associada a uma tentativa de desvalorizacdo econdmica e social do
trabalho, a ideologia austeritaria veicula ainda a necessidade de reduzir a
despesa social do Estado, argumentando com a sua insustentabilidade e
incitando para o efeito um verdadeiro conflito intergeracional.

Ja vimos atras a importancia que tanto as transferéncias sociais diretas
para as familias como a provisdo de servicos publicos tém na redugdo da pobreza
e da desigualdade.

Ora, num cendrio de conten¢ao imposta na despesa publica e consequente
retracdo nas transferéncias sociais, evidentes nos sucessivos cortes que se vao
impondo desde 2010, esta-se ndo s6 a regredir no combate a pobreza que vinha
sendo travado na ultima década, como inclusive a contribuir para acentuar as
desigualdades econ6micas e sociais ja existentes, com repercussdes sérias e
graves a longo-prazo.

Este cendrio é ainda agravado por outros desafios, que exigem respostas
claramente estruturais. Referiremos apenas trés: a) o desafio da elevada taxa de
desemprego, com impactos particularmente negativos na populagdo jovem e nos
desempregados de longa duracdo, obriga a um enorme esfor¢o do sistema de
protecdo social, exigindo ainda medidas extraordinarias que promovam a criagdo
de emprego e aumentem a competitividade; b) o desafio do envelhecimento
demografico, resultante da reducao de populagdo jovem e da baixa natalidade,

103 Note-se que o limiar de pobreza usado pela OCDE é calculado de forma diferente ao do
Eurostat. A OCDE fixa a linha de pobreza nos 50% do rendimento mediano.
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com o crescente envelhecimento da populagdo e da esperanca média de vida,
colocando uma enorme pressdao no sistema de protecdo social, no sentido de
assegurar a sua viabilidade econ6mica, financeira e social, c) o desafio dos ainda
baixos niveis de educacdo e qualificacao dos portugueses, que necessitam de
aumentar, bem como o do abandono precoce de formacdao e educacdo que
precisa de ser combatido.

Num momento de reflexdo e de viragem como aquele que vivemos, é
imprescindivel que sejam chamadas a colagdo as varias agendas que se
sobrepdem e complementam na tentativa de contribuir para a melhoria do
sistema nacional de protecao social, nomeadamente a eficiéncia e a qualidade da
gestao dos processos, a eficacia das respostas dadas, a adequacgao das fontes de
financiamento, o papel dos servicos sociais publicos na provisdo social e a
relacdo com a Economia Social, entre outros. Todavia, refletir sobre alternativas
a crise no dominio da sustentabilidade econémica, financeira e social do sistema
de seguranca social, corre o risco de enveredarmos por uma discussao pouco
produtiva sobre possiveis rearranjos internos do lado das prestacdes e do
proprio financiamento do sistema, solucdes estas que apenas contribuem para
resolucdes pontuais e de curto-prazo. Impde-se antes refletir e debater
seriamente sobre a politica econémica que temos e sobre a que precisamos de
ter para uma efetiva reducao das desigualdades, isto se se quiser contribuir para
um verdadeiro modelo de desenvolvimento sustentavel, que crie oportunidades
para todos, que valorize as relagdes de trabalho e que se baseie num modelo de
funcionamento da economia mais eficiente e socialmente mais justo.

4.4 A opinido dos portugueses sobre o Estado Social e as crises

Os sistemas de seguranca social modernos tinham por base a questao social, cuja
formulacao apontava para o facto de que as condi¢des de vida dos individuos nao
resultavam unicamente dos seus comportamentos individuais, mas também da
organizacdo social, implicando, por isso, a necessidade de intervencdo na
organizacdo social e na socializacdo dos riscos sociais. Estes pressupostos
alteraram-se com a Terceira Via e o Estado de investimento social. Colocou-se a
énfase nos direitos e responsabilidades individuais pelos problemas e pela sua
resolucao e o papel do Estado passou a ser o de criar condigdes para os
individuos resolverem os seus problemas, preferencialmente através da
participacao no mercado de trabalho (Pintelon et al, 2011). Tratou-se de uma
alteracdo qualitativa na natureza do Estado-Providéncia, na medida em que as
politicas sociais eram vistas até ai na sua capacidade de libertar as pessoas das
flutuacdes do mercado, como estava patente no uso do indicador de
“desmercadorizacdo”, ou da dependéncia da familia, patente no conceito de
“desfamiliarizacdao” (Esping-Andersen, 1990; 1996), enquanto no novo modelo
de Estado de bem-estar se instaurou a ideia de que o Estado tinha de evitar a
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“dependéncia” dos beneficiarios a todo o custo, erodindo-se a no¢do de cidadania
social e a relagdo entre o Estado e o cidadao, tendo nascido uma relagdo de
desconfianca mutua, com os cidadaos vistos como “nada mais do que pessoas a
sacar dinheiro ao Estado”194 (Koistinen e Pascual, 2009: 13) e o Estado como um
mecanismo que se concentra em evitar isto mesmo. O corolario desta relacao foi
a transformacdao do cidaddo, utente ou beneficiario em cliente e, mais
recentemente, empreendedor. Verificou-se uma transformag¢do qualitativa dos
Estados-Providéncia sob influéncia do neoliberalismo, definido por Wacquant
como “uma articulacdo entre Estado, mercado e cidadania que aproveita o
primeiro para impor o selo do segundo no terceiro” (2012: 71).

Num relatério recente, a OCDE (2011) mostra como as desigualdades
foram geradas pelas altera¢cdes nos mercados de trabalho desde a década de
1980, pela diminuicdo da progressividade dos sistemas fiscais, pelo corte nas
despesas sociais e a restricdo das regras de elegibilidade e pela reducdo do
acesso gratuito aos servicos publicos. O relatério argumenta que o aumento das
desigualdades se deveu mais ao efeito de politicas laborais de flexibilizacao,
enfraquecimento da protecdo social, redu¢do da cobertura sindical e da protecao
dos trabalhadores de baixas qualificacbes do que ao efeito da exposicdo a
concorréncia internacional, a financeirizacdo das economias e ao progresso
tecnolégico. Alguns autores explicam a crise atual como o resultado dessas
mesmas desigualdades, no sentido em que elas levaram a que a necessidade de
manter os niveis de consumo suscitasse um crescente recurso ao crédito
(Crouch, 2009; Kumhof e Ranciere, 2010; Fitoussi e Saraceno, 2010). Estas
transformag¢des também tiveram impacto nos riscos sociais, a par com outros
fendmenos, surgindo novos riscos sociais, como viver numa familia sem
emprego, monoparentalidade, emprego temporario, emprego com baixos
salarios, etc. (Taylor-Gooby, 2004). Bauman (2007) refere que as estas
sociedades modernas atuais estdo marcadas pela condicdo de permanente
incerteza. Isto destr6i os mecanismos de responsabilidade, tolerancia e
solidariedade e mesmo a capacidade de correr riscos (Standing, 2008). Este
contexto torna-se agora exacerbado pela crise financeira, econémica, social e
politica e pela destruicio dos mecanismos de protecdo social do Estado, da
sociedade e mesmo da economia.

Cabe-nos aqui olhar para o caso portugués neste contexto geral de
transformacao dentro das especificidades do nosso regime de bem-estar. Parte-
se das percecgdes, valores e atitudes dos portugueses e demais europeus para
colocar o Estado-Providéncia portugués em perspetiva histdrica e geografica e
interroga-lo sobre as condi¢des de gestdo da crise atual e os impactos desta na
transformacao dos sistemas de bem-estar em Portugal.

104 Traducdo livre prépria. O mesmo sucede noutras citagdes ao longo do texto.

211



4.4.1. O sistema de protecdo social portugués e o contexto europeu

O sistema de protecdo social portugués iniciou tardiamente a sua trajetéria em
dire¢do ao Estado-Providéncia do Pds-Guerra dos paises centrais. Ainda assim,
nao deixou de se desenvolver, sobretudo a partir de 1974, aproximando-se das
concegdes de cidadania social deste modelo de Estado em termos qualitativos e
quantitativos. Por isso, em Portugal, o sistema de protecao social desenvolveu-se
em contraciclo, verificando-se a sua expansdo em varias das suas componentes —
sobretudo contributiva ou de seguro social. Como vimos nas sec¢des anteriores,
desde entdo tem-se verificado uma aproximacao aos indicadores quantitativos e
qualitativos mas, a despeito da trajetdéria de aproximacao em relacao aos paises
europeus com Estados-Providéncia desenvolvidos (sobretudo UE15), a base de
que partimos nunca permitiu que nos aproximassemos dos niveis de protecao
social destes paises e a velocidade raramente foi suficientemente acelerada para
ultrapassar o ritmo de crescimento das politicas sociais nestes paises. Como se
pode ver no Grafico 29, ainda que a estrutura das despesas de protecdo social
por funcdo seja idéntica a estrutura da média da UE, existe uma distancia
substancial ndo apenas em relagdo ao grupo da UE15 mas também em relagao a
UE27, que inclui os paises da Europa Central e de Leste, em que, por razoes
histéricas, o modelo de Estado-Providéncia ndo se desenvolveu e em que alguns
paises sofreram processos de ajustamento neoliberal.

Grafico 29

Despesas com protecdo social em PPP (Paridade de Poder de Compra), por fung¢ao (2010)
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Varios autores notaram que as caracteristicas basicas dos Estado-
Providéncia se mantiveram, sendo ainda pertinente falar em trés (ou quatro)
tipos ideais de regimes de bem-estar - definidos como “uma matriz institucional
incluindo mercado, Estado e familias que geram resultados de bem-estar”
(Gough, 2004: 50). Powell e Barrientos (2004), analisando as despesas em
seguranga social, educa¢do e politicas ativas de emprego, concluiram que se
verificou um reforco dos regimes identificados por Esping-Andersen. Houve,
todavia, uma mudanca qualitativa nestas politicas para o que ficou designado de
Estado de investimento social (Abrahamson 2010), orientado para o
investimento em areas como as medidas ativas de emprego, os servigos sociais, a
educacdo e a formagdo ao longo da vida, com vista a criar uma mao-de-obra
qualificada e empreendedora. A nova gestdo publica, o Estado capacitador, a
governacao em vez do governo, a responsabilidade social sdo conceitos que
exprimem transformacgdes nas fronteiras entre Estado, mercado e sociedade e
indiciam uma mudang¢a do Estado-Providéncia keynesiano para o que Jessop
(2002) designa de Shumpeterian Workfare Postnational Regime. Este tipo de
Estado visa a partilha da responsabilidade pelo bem-estar entre o Estado e a
sociedade, nomeadamente com a sociedade civil/terceiro sector e com os
individuos, os quais devem ndo apenas participar na implementacdo das
politicas e instrumentos, mas também na definicdo e elaboracio dos mesmos
(Ferreira, 2010).

Ha ainda que ter presente o significado para os regimes de bem-estar
europeus do alargamento da UE em 2004. Aos paises dos quatro modelos (ou
regimes) de bem-estar - social-democratico, de carater universalista;
conservador corporativo, de carater contributivo/laborista; liberal, de carater
residualista e discriciondrio; e da Europa do Sul, fortemente assente na familia -
juntaram-se os paises da Europa Central e de Leste. Tal como nos restantes
paises do “modelo social europeu”, verificava-se nestes ultimos paises a
responsabilidade do Estado pela protecdo social.l95 Trata-se de paises que
provém de um sistema assente no pleno emprego e servicos de bem-estar
publicos e que sofreram o colapso do modelo socialista soviético. Segundo Gough
(2004) e estudos de outros autores, na década de 1970, os regimes de bem-estar
destes paises — bem como os dos paises da América Latina - podiam ser
descritos como regimes de Estado de bem-estar, na medida em que:

105 0 modelo social europeu afirmava ser possivel e desejavel a conciliagdo de altos niveis de
crescimento econémico com coesio social. Este modelo identificava tragcos comuns dos Estados-
Providéncia Europeus, como a participa¢ao do Estado no financiamento, uma elevada abrangéncia
em termos de pessoas e riscos protegidos, a inser¢ao da protec¢ao social no direito publico através
dos principios da cidadania social e da solidariedade social (Parlamento Europeu, 1997). Este
modelo comegou a ser desenhado no inicio da década de 1990, na sequéncia do Livro Branco
sobre Crescimento, Competitividade e Emprego, de 1993, que veio a influenciar o Livro Branco
sobre a Protegdo Social Europeia.
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“o Estado exercia um papel de politica social explicito no contexto das
misturas de bem-estar, certos niveis de seguranca eram garantidos para a
maioria dos trabalhadores (Europa de Leste) ou para os trabalhadores do
centro do mercado de trabalho (América Latina), o que moldava as
preferéncias e interesses nacionais que agiam para preservar o sistema de

bem-estar, mesmo em face de pressdes externas avassaladoras” (Gough,
2004: 23)

Grafico 30

Despesas com protecio social em PPP/per capita, 2010, 2011
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Fonte: ESSPROS, Eurostat

Observando o Grafico 30, que compara as despesas em protecdo social
nos atuais 28 paises da UE, em paridade de poder de compra, podemos notar a
posicdo de Portugal na fronteira entre a UE15 e os paises do alargamento desde
2004. Ou seja, Portugal aparece agora a par de paises onde, dado o seu contexto
histérico-politico, o Estado-Providéncia ndao emergiu e, por isso, ndo se
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desenvolveu e em que muitos sofreram, apds o desmantelamento do bloco
soviético, processos de transformacgdo sistémica do sistema de socialismo
soviético para o sistema capitalista neoliberal (Jessop, 2013). Contrariando uma
tendéncia de crescimento das despesas sociais verifica-se, entre 2010 e 2011
uma tendéncia para o decrescimento nas despesas, a despeito do expectavel
aumento das mesmas por efeito do impacto da crise, o que implica que entramos
numa trajetdria de afastamento em relacao a média da UE.

Portugal tem sido caracterizado por uma oscilacdo entre os diferentes
modelos de Estado de bem-estar presentes na Europa. J4 antes de 1974 se
oscilava entre os regimes de previdéncia corporativos e uma seguranga social
moderna, baseada em direitos sociais universais. Durante as décadas de 1970-80
esteve frequentemente presente nas politicas e instituicdes a tensdo entre varios
modelos: o de carater universalista sob inspiracio do modelo dos paises
nordicos, o de carater residualista e discricionario na esteira dos paises anglo-
saxdnicos, enquanto a matriz fundamental era, por razdes histéricas, de carater
contributivo ou laborista, tipico dos paises da Europa continental. As décadas de
1990 e 2000 foram marcadas por uma tensao entre a orientacao para um modelo
mais dependente do mercado e um modelo de investimento social, orientado
para a correcdo das lacunas do Sistema no que diz respeito a protecdo das
pessoas que ndao estavam bem cobertas pela componente contributiva do
sistema e para o investimento nos servigos sociais e no bem-estar em geral.
Relativamente a sucessdo de governos e de politicas, podemos afirmar que
existiu uma oscilagdo entre uma perspetiva de investimento social ativa e outra
passiva, a primeira orientada por uma forte intervencao do Estado na promogao
da educacdo e do fornecimento de servigos as familias e a segunda através de
uma desvinculacao do Estado da promog¢ao destes servicos, sendo estes deixados
a auto-organizacdo dos fornecedores e do mercado, com intervencdo
preferencial do Estado num papel subsidiario.

Foi com alguma surpresa que foram recebidos os resultados do European
Social Survey (2008) sobre o apoio em relacao ao papel do Estado no bem-estar,
que incluia um moddulo sobre as atitudes e valores dos europeus relativamente
ao Estado-Providéncia. Organizamos estes dados relativamente a um conjunto de
paises que podemos enquadrar em diferentes tipos de Estado-Providéncia,
agregando as respostas positivas relativamente a responsabilidade do Estado.
Constatou-se que, como se vé no Grafico 31, existe um apoio generalizado ao
Estado-Providéncia, como se evidencia na percecdo generalizada de que sao da
responsabilidade (total ou parcial) do governo os cuidados de saude, a
manutencdo do nivel de vida dos idosos, o acesso ao emprego, o assegurar o0s
cuidados a filhos de pais trabalhadores e o acesso a licenca para cuidar de
familiares dependentes. Estas correspondem as fun¢des de prote¢do na velhice e
sobrevivéncia, na saide e doenca, na protecao no desemprego e promog¢do do
emprego, no apoio as criancas e a familia e nas politicas de apoio a pessoas
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portadoras de deficiéncia ou dependéncia, que, como se pode verificar no Grafico
31, possuem graus diferenciados de investimento por parte dos Estados-
Providéncia com um peso maior na protecao na velhice e na saude/doenca.
Como mostra o Grafico 31, sdo também estas fun¢gdes que recolhem a maior
percentagem de pessoas que consideram que elas sdo da responsabilidade total
ou parcial dos governos (em quase todos os paises obtiveram-se respostas acima
dos 90%).

Grafico 31
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Fonte: Elaborado a partir do European Social Survey (ESS, 2008)

Ja no que diz respeito aos servicos de apoio a infancia (por exemplo,
jardins infantis, creches, atividades de tempos livres e outros), notam-se algumas
diferencas entre os paises, com mais de 90% das pessoas na Dinamarca, Suécia,
Finlandia, Espanha, Portugal e Grécia a atribuirem ao Estado esta
responsabilidade. O mesmo se passa relativamente as opinides sobre a
responsabilidade do Estado no acesso a licenca para cuidar de familiares
doentes, onde os mesmos paises se encontram em torno dos 90%. Estdo aqui em
causa dois modelos diferentes de Estado de bem-estar e, certamente, diferentes
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razdes para estas respostas. No caso dos trés primeiros paises, existe um forte
consenso em torno da socializacdo dos custos da reproducdo das familias que
ddo origem a generosos apoios a infancia e familia. Ja a orientacdo dos paises do
Sul da Europa para estas politicas denota a aspiracao por um maior investimento
publico onde este é ainda insuficiente face as necessidades existentes106,
sobretudo num contexto de forte participacdo das mulheres no mercado de
trabalho como acontece em Portugal.

Se observarmos as opinides relativamente a responsabilidade do governo
na criagdo de empregos para todos, verificamos que é nos paises do Sul da
Europa que ha um maior numero de pessoas que considera ser da
responsabilidade total ou parcial do governo (entre 75% a 86%). Encontram-se
pequenas diferencas nas atitudes ligeiramente menos afirmativas dos Britanicos
e Irlandeses (modelo liberal), aos quais se juntam os Holandeses, os Franceses e
os Alemaes (do modelo continental) relativamente a responsabilidade do
governo em garantir a existéncia de emprego para todos. Podemos, em todos os
casos, associar estas respostas aos baixos niveis de desemprego e a confiang¢a no
funcionamento dos mecanismos de mercado para a criacdo de emprego,
enquanto os trabalhadores nos paises do Sul se confrontam com elevados niveis
de precariedade laboral.

Portugal possui um dos niveis mais altos de trabalho temporario da UE
(cerca de 22% para a populacdo em geral - apenas abaixo da Pol6nia e da
Eslovénia - e de 56% para os jovens, em 2010) (Comissao Europeia, 2011). Os
baixos salarios e os contratos a termo sao uma das causas dos elevados niveis de
pobreza dos trabalhadores, na medida em que os salarios sdao 36,5 % mais baixos
do que os dos trabalhadores permanentes. Em Portugal, a pobreza atinge 9% dos
trabalhadores permanentes e 32% dos trabalhadores temporarios.1%7 O grupo
etario que é atingido mais duramente pela pobreza no trabalho é o das pessoas
entre os 55 e os 65 anos, correspondendo a cerca de 17% dos trabalhadores
pobres. O tipo de trabalhadores mais atingido pela pobreza é o dos
independentes, que, em termos de média europeia, é cerca de 4 vezes mais
elevada do que nos trabalhadores por conta de outrem (Comissao Europeia,
2011, 150).

4.4.2 A correcao das desigualdades

Na andlise de Esping-Andersen, os regimes de bem-estar tém diferentes
impactos na estrutura social. Entre outros indicadores, esses impactos podem
ser percebidos nos niveis de desigualdade que estes sistemas permitem ou nao

106 Esta é uma conclusio retirada de uma andalise mais sistematica dos dados do ESS,
nomeadamente através do seu cruzamento com os indicadores de desigualdade. De facto, Carmo
e Nunes (2013: 91) constatam que é nos paises onde as desigualdades sociais sdo maiores que se
verifica uma maior preferéncia pela assun¢do das responsabilidades pelo Estado,
nomeadamente: Bulgaria, Letonia, Estdnia, Poldnia, Grécia, Portugal e Espanha.

107 S a Roménia nos ultrapassava nestes valores em 2009 (Comissdo Europeia, 2011, 145).
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diminuir. Em sistemas de seguranca social que possuem uma forte componente
contributiva, como é o portugués, a precaridade laboral tem como resultado a
dificuldade de acesso aos mecanismos da Segurang¢a Social. Os trabalhadores
precarios encontram-se mal enquadrados no sistema de seguranca social,
particularmente na componente contributiva, restando uma seguranc¢a social
discricionaria e estigmatizante para os desempregados de longa duracdo, os
trabalhadores precarios ou os que ja ndo possuem qualquer vinculo com o
mercado de trabalho.108

As lacunas de protecao social dos paises da Europa do Sul, ja amplamente
assinaladas na literatura internacional, ndo chegaram a ser corrigidas pelas
medidas que nas décadas de 1990 e 2000 partiram do diagndstico das lacunas de
protecao social do sistema para a sua corre¢ao, como foi o caso da criacao do
Rendimento Minimo Garantido ou, mais genericamente, do Plano Nacional de
Acao para a Inclusao. Todavia, estas ndo foram suficientes, pois, mesmo antes de
a crise fazer sentir os seus efeitos, as pessoas consideravam que os beneficios
sociais eram insuficientes para ajudar as pessoas em situacdo de necessidade
real, como se pode ver no Grafico 32.

Ha que assinalar a posi¢do de Portugal, enquanto terceiro pais com o
maior nimero de pessoas com esta perce¢do, novamente a alguma distancia da
Grécia e da Espanha. E nos paises do modelo social-democratico e nos do modelo
conservador-corporativo que existe uma menor percentagem de pessoas que
consideram os beneficios sociais insuficientes.

108 Trata-se de uma caracteristica partilhada entre os paises da Europa do Sul e da América
Latina, historicamente caracterizados por possuir sistemas de protecio social publicos baseados
em programas de seguro social orientados para os trabalhadores integrados no centro da forga
de trabalho. Todavia, muitos paises da América Latina sofreram, a partir da década de 1980,
ajustamentos neoliberais que privatizaram/reduziram muitos destes esquemas, o que teve como
consequéncia a diminui¢cdo do nimero de pessoas integradas na protecao social. Em Portugal,
mesmo que os processos possam ndo ter sido tdo violentos como em alguns paises sujeitos a
politicas de ajustamento estrutural, os efeitos da crescente precarizacdo fazem-se sentir de modo
idéntico.
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Grafico 32

Percecio sobre o ajustamento dos beneficios sociais as necessidades das pessoas
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Fonte: Elaborado a partir do ESS (2008)

Estes dados sugerem uma recetividade positiva da populacdao a um maior
investimento do Estado na corre¢do dos grandes desajustamentos ao nivel da
protecdo social, em particular no que diz respeito as componentes ndo
contributivas, orientadas para as maiores necessidades.19° A perce¢dao da
ineficacia das politicas sociais na resposta as necessidades nao tem tido
expressdo nas politicas que sao desenvolvidas, as quais tém ido no sentido de
penalizar os grupos sociais mais vulneraveis. Isto tem sido ainda mais acentuado
nas politicas de austeridade, mas ha uma mais longa e anterior tendéncia para
uma crescente restricdo no acesso aos beneficios, de que sdao exemplo as
reformulacdes do Rendimento Social de Insercdo (comegando pela mudanca do
seu nome) no sentido de uma crescente residualizacao e discricionaridade.

Desde cedo as politicas de cidadania como o Rendimento Minimo
Garantido (RMG) estiveram na arena politica e mediatica sob acusacdes de
fomentarem a fraude nos subsidios, de estes serem distribuidos pelos “nao
merecedores” e de incentivarem a preguica. Foi sob esta pressdo que se foram
reforcando os mecanismos de controlo e fiscalizagdo em detrimento dos
mecanismos de insercao social contidos no RMG.

109 Também analisando os resultados do ESS 2008, Carmo e Nunes (2013) verificam que é nos
paises onde os niveis de desigualdade social sdo mais elevados, nomeadamente na Europa do Sul
e de Leste, que se verifica uma orientagdo mais favoravel ao papel do Estado na corre¢io destas
desigualdades - na Grécia e Portugal esta percecdo estd presente em cerca de 90% das pessoas.
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Apesar disto, observa-se que os portugueses ndo possuem uma perce¢ao
de existéncia de fraude elevada nos subsidios, ao contrario da agenda mediatica
e politica. Se existe uma percecdo de injustica é a que se prende com a percecao
de que muitas pessoas nao recebem os subsidios a que tém direito.
Posicionando-se  perante a afirmacdo “muitos conseguem  obter
beneficios/servigos a que ndo tém direito” é notdrio ser relativamente reduzida a
percentagem de pessoas em Portugal que considera existir fraude, como mostra
o Grafico 33. De facto, Portugal é um dos paises onde esta percentagem é mais
baixa, depois da Dinamarca, Finlandia, Suécia, Holanda, Estonia e Let6nia. Todos
os outros paises, inclusive os que possuem Estados-Providéncia mais
desenvolvidos, bem como a Espanha e a Grécia, possuem valores superiores aos
de Portugal. Os valores mais elevados tém lugar nos paises do modelo liberal,
como o Reino Unido (RU) e a Irlanda e ainda nos paises da Europa de Leste.

Grafico 33

Representacgdes sobre fraude e justica nas prestacdes sociais
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Fonte: Elaborado a partir do ESS (2008)

Stolle (2002) afirma que, nos sistemas onde o acesso as prestacoes
depende de condicdo de recursos, existe uma maior probabilidade de corrupcao,
abuso de poder e arbitrariedade, o que também acarreta maiores niveis de
desconfianca. Na verdade, se esta observacdo é adequada em paises como o
Reino Unido, ja ndo o é tanto para Portugal.
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Em contrapartida, a percecdo de injustica verifica-se na ideia de que
“muitas pessoas com baixos rendimentos recebem menos beneficios do que
aqueles a que teriam direito”. A avaliacao da ineficacia dos sistemas de bem-
estar é das mais elevadas em Portugal (com 70% de pessoas partilhando esta
percec¢do), apenas abaixo da Crodacia. S6 na Finlandia, Letonia e em Portugal a
percentagem de pessoas que considera existir fraude é inferior a que considera
haver ineficacia na atribuicdo das prestacdes sociais. Ndo serd, pois, apenas a
fraude que mina a confianga, mas também a percecdo de ineficacia que pode
minar a confianga nas instituicdes.

4.4.3. Qualidade e servicos sociais

Nas andlises sobre o Estado de Investimento Social, alguns autores retomam as
tipologias de Estado-Providéncia para salientar, como fazem Bernard e Boucher
(2007) que as politicas sociais no modelo social-democratico estdo orientadas
para a ativa¢do através de elevado investimento social (high social investment
activation), promovendo uma populagdo bem-educada e saudavel e a
participacao das mulheres no mercado de trabalho. Por outro lado, o modelo
liberal possui igualmente uma elevada participacao no mercado de trabalho, mas
apenas alguns podem comprar servigos de educacao, satide e de apoio a infancia
de elevada qualidade no mercado, enquanto os restantes tém de aceitar servicos
publicos de mais baixa qualidade. Na Europa continental, encontra-se o Estado
de Investimento mais fraco, com uma mais baixa participacdo no mercado de
trabalho, um importante peso das medidas passivas e presta¢des que tendem
apenas a beneficiar os trabalhadores no centro da forga de trabalho. No caso dos
servigos sociais, Danforth (2010) afirma que se encontram diferengas ainda mais
acentuadas entre o modelo social-democratico, oferecendo solugdes publicas
profissionais, e o0 modelo conservador, mais baseado em cuidados informais
dependentes da familia.

Os dados do ESS 2008 permitem perceber a avaliagdo que é feita sobre os
servicos sociais infantis, de satde e de educa¢do. Trata-se dos servicos
considerados mais importantes na perspetiva de “investimento social” do
Estado-Providéncia, visando facilitar a presen¢a no mercado de trabalho através
do acesso a servicos de cuidados a criangas, como jardins-de-infancia ou creches,
e manter uma mao-de-obra educada e saudavel.

Como se pode verificar na Grafico 34, apesar do carater tendencialmente
universalista da saude e da educacdo - com uma presencga crescente de
fornecedores privados -, a avaliacdo que é feita sobre a qualidade destes
sistemas em Portugal é muito inferior a que é feita na generalidade dos paises
com Estados-Providéncia desenvolvidos e até mesmo em relagdo a Espanha.
Igualmente, a despeito do investimento nas dimensodes de investimento social do
Estado-Providéncia, sobretudo a partir de meados da década de 1990 e na
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década de 2000 (com a promoc¢dao do ensino pré-escolar e da construcdo e
alargamento da rede de equipamentos sociais para a infancia e velhice, etc.), a
satisfacao com o fornecimento de cuidados infantis a pregos acessiveis para os
trabalhadores é a mais reduzida do grupo de paises presentes no grafico.

Em Portugal, o desenvolvimento dos servigos sociais ocorre na sua quase
totalidade a partir da provisdo privada, mesmo quando existe financiamento
publico. Todavia, existem também sinais de modificagdo na posicao e relagdo que
estas organizagdes ocupam na provisdo de servicos sociais, verificando-se que o
sector lucrativo tem vindo a ocupar uma propor¢ao crescente enquanto
fornecedor de servigos, tendo passado de 23% em 2001 para 33% em 2011, com
um forte impulso a partir de 2007 mas novo declinio a partir de 2009 (Carta
Social, 2011), certamente que por efeito dos mesmos problemas de escassez dos
recursos das familias para pagamento destes servigos. Ainda assim, o nimero de
equipamentos encerrados é maior no caso das entidades nao lucrativas (64,8%,
de 2010 para 2011) do que nas entidades lucrativas (35,2%, de 2010 para 2011),
o que, como se refere na Carta Social (2011) esta relacionado com as dificuldades
sentidas no sector nao lucrativo neste periodo de crise. Em contrapartida, entre
os novos equipamentos criados, 52,1% pertencem a entidades ndo lucrativas e
47,9% pertencem a entidades lucrativas10,

No Grafico 34, ressalta a maior satisfagdo patente nos paises do modelo
social-democratico e ainda na Holanda e na Bélgica. Por outro lado, Portugal
sobressai como o pais onde é menor a percentagem de pessoas que avalia
positivamente a qualidade destes servigos.

Analisando estes dados de forma desagregada, Abrantes e Roldao (2013:
122-123) mostram que existe uma variacdo nesta apreciacdo entre diferentes
grupos socioprofissionais, com os quadros superiores da administracao e os
gestores mais criticos do que os trabalhadores desqualificados no que diz
respeito ao sistema de educacdo. A avaliacdo relativamente aos servicos de
guarda de criancas mostra uma orientagao inversa, com os quadros superiores a
revelarem uma percecdo mais positiva do que os restantes grupos -
possivelmente por terem mais capacidade de pagar.

110 A Carta Social inclui nas entidades ndo lucrativas quer as organizagdes do terceiro sector quer
as organizagoes publicas e outras semipublicas como a Santa Casa da Misericdrdia de Lisboa.
Todavia, o peso do sector publico é quase irrelevante, limitando-se a 1,4% (Carta Social, 2011)
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Grafico 34

Satisfacdo com a qualidade dos servicos sociais, de satide e de educacio (%)
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Analisando as razodes para as dificuldades no acesso aos servigos de
cuidados a criangas, a Eurofound (2012a: 124) identifica como sendo a principal
razdo, no caso portugués, o custo dos servigos (63%), seguido da falta de
disponibilidade (53%), a distancia (42%) e a qualidade (36%). Com excecdo da
disponibilidade, estas razdes sdo enunciadas por um maior nimero de pessoas
em Portugal do que na média da UE27. O custo dos servigos parece ser uma
questdo ainda mais importante na Grécia (78%), em Espanha (67%), no Reino
Unido (78%) e na Irlanda (76%), além de Malta, Roménia, Eslovaquia, Estonia e
Eslovénia. A questdo da disponibilidade coloca-se mais para paises como a
Franga, Alemanha, Bélgica, Luxemburgo, além da Grécia, Italia e Espanha e ainda
dos paises do alargamento da UE ja referidos.

As diferencas entre a disponibilidade e o custo dao razdao a Boucher
(2007) e a Danforth (2010) relativamente aos diferentes modelos de
“investimento social”, mostrando também a especificidade do caso portugueés,
onde nao se trata tanto da inexisténcia dos servicos mas, sim, do seu custo a
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limitar o acesso por parte das familias. A explicagdo que podemos avancgar para
estes dados refere-se ao facto de estes servicos, em Portugal, ainda que
fornecidos por entidades ndo lucrativas em protocolos de cooperacdao com o
Estado, possuirem uma forte componente de financiamento por parte dos
utentes, o que faz com que Portugal seja dos paises onde a percentagem de
financiamento publico das Organiza¢des do Terceiro Sector (OTS) nas atividades
de servigos sociais seja das mais baixas (Ferreira 2010). Assim, é o terceiro
sector e as familias que, em ultima instdncia, sustentam um modelo de
participacdo das mulheres no mercado de trabalho assente em baixos salarios,
como componente essencial do orgamento familiar.

Relativamente a distribuicao interna da provisao de servigos sociais, estes
reproduzem as debilidades do Estado-Providéncia portugués no que diz respeito
a protecdo dos grupos excluidos ou com dificuldades de inser¢cdo no mercado de
trabalho. No Grafico 35, nota-se que os servicos de apoio as pessoas idosas
constituem mais de metade dos equipamentos sociais e os servicos de apoio a
infancia e juventude absorvem cerca de 34%, com os servicos mais orientados
para situacdes de risco de pobreza e exclusdo social (apoio a deficiéncia e a
familia e comunidade, sailde mental, VIH/Sida e toxicodependéncia) com um
valor residual. Note-se ainda que, ao compararmos a evolu¢do entre 2001 e
2011, se verifica um crescimento no peso dos servicos as pessoas idosas e uma
diminui¢do nos servicos de apoio a infancia e juventude e a familia e
comunidade.

Existe um claro desfasamento entre as expectativas e a provisao publica, o
que corresponde a ideia de que, regra geral, a uma apreciacao negativa de uma
parte substancial dos servicos de bem-estar e elevados niveis de desigualdade se
associa a defesa de uma maior redistribui¢cdo (Finseraas 2009).
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Grafico 35

Evolucio da proporcio do nimero de equipamentos sociais por populacio-alvo
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Fonte: Elaborado a partir da Carta Social (2001; 2005; 2008; 2011)

4.4.4. Confianga institucional e social e participacao

A fragmentacao das sociedades e dos seus mecanismos de seguranca social tem
um efeito negativo nas relacdes sociais e na confianga nas institui¢gdes politicas e
nas outras pessoas. Nas sociedades complexas, diversificadas e individualizadas,
ja ndo é possivel sustentar a seguranca apenas nas relacdes face-a-face da
familia, da comunidade territorial ou da associagdo. Assim, a confianca entre
pessoas que ndo se conhecem é fundamental, pois é um poderoso mecanismo de
reducdo da incerteza sobre o futuro (Stolle 2002). Esta confianca esta
correlacionada com a abrangéncia e a qualidade dos sistemas de protecao social.
Nas sociedades desiguais, existe uma menor capacidade das pessoas se
identificarem umas com as outras, o que mina a confianca. Verifica-se, assim,
uma correlacdo positiva entre baixos niveis de protecdo social e elevada
desigualdade, e os baixos niveis de confianca e capital social (ESS, 2011; Carmo e
Nunes, 2013).
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Os dados do European Social Survey de 2010 sao elucidativos no que diz
respeito a confianga politica, medida pelo somatério da percentagem das
respostas positivas as seguintes questdes: “Diga-me, por favor, qual a confianga
pessoal que tem em cada uma das institui¢des que lhe vou dizer: no Parlamento?
No sistema juridico? Na policia? Nos politicos? Nos partidos politicos? No
Parlamento Europeu?”

No Grafico 36 destacam-se os elevados niveis de confianga nas varias
instituicdes do sistema politico nos paises do modelo social-democratico e na
Holanda. Em niveis mais baixos e semelhantes esta a confian¢a nos paises do
modelo continental e do modelo liberal. Por outro lado, verifica-se que Portugal é
o segundo pais, logo depois da Grécia, onde a confianc¢a nas institui¢des politicas
€ mais baixa. De notar também a existéncia de graus de confianga superiores em
relacdo a policia e a reduzida confianca nos politicos e nos partidos politicos, que
apenas recolhem 5% cada da confianca dos portugueses.

Grafico 36

Confianca nas instituicdes politicas (2010)
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Segundo a Eurofound (2012b), a perda da confianga tem sido uma
constante na generalidade dos paises europeus ndo sé durante a crise, mas
também no periodo anterior (2003-2007), considerando os autores deste
relatério “talvez estejam em curso mudang¢as mais amplas na qualidade da
sociedade que vdo para além ou ndo estao exclusivamente limitadas ao impacto
da recessdo” (2012b: 13). Todavia, também se verifica que ha uma queda mais
acentuada na confianca politica a partir de 2007, ja sob o efeito da crise.
Verificou-se esta perda de confianga na maioria dos grupos socioeconémicos,
com uma maior expressao entre os jovens e os desempregados.

Os efeitos da crise na confianga sdo patentes na comparacdo entre 0s
dados de 2008 e os dados de 2012. Como se verifica no Grafico 37, relativa aos
niveis de confianga institucional dos portugueses em 2010, existe uma reducdo
generalizada da confianca que afeta todas as instituicdes, mesmo as que ja
possuiam baixissimos niveis de confianga, como os politicos e os partidos
politicos.

Grafico 37

Evolucio da confianca nas instituicdes politicas em Portugal (2008-2012)
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De 2010 para 2012, a tendéncia para a quebra de confianga no
Parlamento Nacional e no Parlamento Europeu, bem como nos politicos e nos
partidos persiste de forma acentuada, enquanto se verifica um aumento dos
niveis de confianca no sistema juridico - a que nao serdo alheias as intervencoes
do Tribunal Constitucional - e na policia - a que também ndo é alheio o medo
resultante da perce¢do do aumento de criminalidade nos ultimos anos. O que é
mais preocupante é que sdo as instituicées onde os cidaddos tém uma maior
capacidade de participacao através de eleicoes que verificam uma maior perda
de confianga. Estamos certamente perante a ameaca de uma grave crise de
legitimidade do Estado.

Perante estes dados, cabe-nos ainda procurar saber se tal é compensado
por elevados niveis de confianca social. O Grafico 38 reflete a percentagem de
pessoas que se orienta positivamente no que diz respeito a confianga
interpessoal a partir dos dados do European Social Survey de 2008 e de 2010,
confirmando as teses da correlacdo positiva entre a confianca social e a confianca

politica (Zmerli e Newton 2008). Relativamente a confianga social, o ESS
questiona:

“De uma forma geral, acha que todo o cuidado é pouco quando se lida com
as pessoas ou acha que se pode confiar na maioria das pessoas?”

“Acha que a maior parte das pessoas tenta aproveitar-se de si sempre que
pode, ou pensa que a maior parte das pessoas é honesta?”

“Acha que, na maior parte das vezes, as pessoas estdo preocupadas com
elas proprias ou acha que tentam ajudar os outros?”

Evidencia-se que os portugueses ndo sO possuem baixos niveis de
confianca politica, mas que também possuem baixos niveis de confiang¢a social,
sendo baixa a percentagem daqueles que considera que a maioria das pessoas
tenta ser honesta e ndo se aproveitar e ainda mais baixa a percentagem dos que
acreditam que a maioria das pessoas é prestavel em vez de cuidar de si. Verifica-
se ainda que entre 2008 e 2012 houve em alguns paises, como a Alemanha, a
Holanda, a Finlandia, a Dinamarca, o Reino Unido e a Pol6nia, um ligeirissimo
aumento da confianga social e um aumento mais substancial na Espanha e na
Eslovaquia. Outros paises, como a Republica Checa, a Irlanda e a Suécia parecem
viver um decréscimo de confianga social. Em Portugal, cujos niveis de confianca
social sdo muitos baixos, como se pode verificar no Grafico 38, deu-se uma
estagnacdo, e mesmo uma ligeira diminuicdo da confianga de que os outros
tentam ser justos. Aqui tém-se verificado uma diminui¢do progressiva dos niveis
de confiang¢a social desde 2003, tendéncia apenas contrariada por um ligeiro
aumento entre 2009 e 2010, que agora parece ter estagnado (ver também
Eurofound, 2012b).
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Grafico 38
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Quando comparamos os resultados sobre a confianga institucional e a
confianca social, encontramos elementos que nos fazem retomar o olhar sobre os
diferentes modelos de bem-estar. E evidente, nos paises do modelo social-
democratico, a presenca de elevados niveis dos dois tipos de confianga e, nos
paises da Europa do Sul e do Leste, de uma baixa confianga institucional e social.
Por outro lado, se nos paises continentais e do modelo liberal existem niveis
idénticos de confianga institucional, é visivel que nos paises do modelo liberal
existem niveis superiores de confianca social. Sobre a importancia da confianca
para a participagdo social e a sociedade civil, Zmerli e Newton referem que:

A confianga é assumida como sustentando um clima social cooperativo,
facilitando o comportamento coletivo e encorajando um olhar sobre o
interesse publico. A confianga entre cidaddos torna-lhes mais facil, menos
arriscado e mais compensador participar na comunidade e nos assuntos
civicos e ajuda a construir as instituicdes da sociedade civil das quais uma
democracia pacifica, estavel e eficiente assenta. A democracia e o bom
governo, por sua vez, podem entdo reforcar as condi¢des nas quais pode
florescer tanto a confianga social como a confianga politica, permitindo
aos cidadaos colaborar eficazmente nos assuntos publicos e privados. Por
outras palavras, de acordo com a teoria do capital social, a confianga
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social e politica estdao intimamente associadas e apoiam-se mutuamente
(Zmerli e Newton, 2008: 706-707).

A tabela 45 resume dados relativos a participacdo comunitaria, agregando
os paises em grupos consoante a sua distribuicdo pela resposta as seguintes
perguntas, e considerando-se a mediana de cada um dos tipos de participagao:

“Participa¢do em atividades sociais de um clube, uma sociedade ou uma
associacdao” (pelo menos 1 vez por semana)

“Assisténcia a cerimoénias religiosas sem ser casamentos, funerais ou
batizados” (pelo menos 1 vez por semana)

“Com que frequéncia fez trabalho de voluntariado ndo remunerado
durante os ultimos 12 meses?” (regularmente)

“Nos ultimos 12 meses, assistiu a uma reunido de um sindicato, partido
politico ou a uma iniciativa de um grupo partidario” (sim/nao)

“Nos ultimos 12 meses, participou num protesto ou numa manifestacao”
(sim/ndo)

Os resultados ddo conta da variedade interna na UE, permitindo
identificar o grupo de paises com Estados-Providéncia mais desenvolvidos na
Europa e que sdo também aqueles onde se encontram niveis de confianga
politica e social mais elevados. H4 um primeiro subgrupo que se caracteriza por
ter elevados niveis de voluntariado e de participagdo em associa¢oes, partidos e
sindicatos e elevada mobilizacdo em protestos e manifestagdes a par com uma
baixa participagdo em eventos religiosos. E o caso da Suécia, Alemanha, Franca.
Luxemburgo, Bélgica e Holanda (que, ao contrario dos outros, tem uma
participacao ligeiramente maior em eventos religiosos). No segundo subgrupo, a
mobilizagdo em protestos é mais diminuta, o que se explica pela
institucionalizacao do conflito social no caso da Finlandia e da Dinamarca. Ha
ainda um terceiro subgrupo em que se verifica uma elevada participacdo social e
politica e também religiosa, como é o caso da Austria, da Irlanda e da Croacia,
enquanto na Eslovénia se observam niveis inferiores de participacao politica,
apesar de se verificarem niveis relativamente elevados de voluntariado e de
participacao associativa, e religiosa.

No grupo de paises com mais baixos niveis de participacao estdo os que
possuem Estados-Providéncia menos desenvolvidos e baixos niveis de confianga
politica e social, como os do Sul da Europa e os paises da Europa Central e de
Leste. Aqui ha, porém, uma distingdo a efetuar, que se prende com a forma como
estas sociedades reagem ao momento atual de crise. Também aqui é possivel
identificar trés subgrupos, havendo dois subgrupos dentro dos paises com
baixos niveis de participacdo em associagdes, baixos niveis de voluntariado e
elevada participacdo religiosa. Por um lado, encontra-se o subgrupo de paises
onde, apesar de ser baixa a participacdo associativa e voluntaria, é elevada a
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participacao politica, seja de forma mais institucional, através dos partidos e
sindicatos, seja através da participacdo em protestos e manifestacdes. E o caso do
Chipre, Italia, Espanha e Grécia. De facto, a participagao politica ndo institucional
é das mais elevadas. Por outro lado, com escassa mobilizacdo politica, quer
institucional, quer de protesto mas elevada participagao religiosa, encontra-se a
Roménia, a Eslovaquia, Portugal, a Polonia e Malta. Finalmente, ha o subgrupo de
paises da Europa Central e de Leste em que existem baixos niveis de participacdo
em todas as dimensdes, como é o caso da Letdnia, Hungria, Lituania, Bulgaria,
Estonia e Republica Checa (com estes dltimos dois a revelarem indicadores de
participacdo associativa e politica um pouco mais elevados).

Tem vindo a ser evidenciada ndo s6 a relagdo entre a participacdo em
organizag¢des do terceiro sector (OTS) e a participacdo politica, mas também a
relacdo entre estas, os niveis de bem-estar e a existéncia de um institucionalismo
capaz de criar condi¢bes para a participacdao (van der Meer, 2009). Portugal
possui ndo apenas baixos niveis de voluntariado formal, mas também de
voluntariado informal, medido pela baixa percentagem de pessoas que ajudaram
outra pessoa que ndo familia, colegas ou OTS. O elevado peso que o trabalho
remunerado possui nas OTS em relacao ao trabalho voluntario é, por um lado,
resultado do peso que os servigos sociais possuem neste sector e, por outro lado,
da fraca capacidade que estas organizacdes tém em criar condi¢cbes para a
promocgado do voluntariado (Ferreira, 2013; Serapioni et al., 2013).

Van Oorschot et al. (2006) argumentam que a sociedade civil equivale a
contraparte das comunidades locais ao nivel nacional, pelo que também cria
capital social:

Nao s6 as normas de reciprocidade, cidadania e confianca estdo
incrustadas em redes de associagdes civicas como sdao também
positivamente influenciadas por estas. Uma sociedade civil forte e
vibrante caracterizada por uma infraestrutura social de redes densas de
relacdes face a face que atravessam as atuais divisOes sociais sustentara
um governo forte e sensivel, uma economia forte e resiliente e um Estado-
Providéncia sustentavel (van Oorschot et al.,, 2006: 152).
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Tabela 45

Participacio Social e Politica (em %)

Participou
em
atividades
clube/assoc.
Pelo menos
1x/semana

Assistiua
eventos
religiosos
pelo menos
1x/semana

Voluntariado
regular

Assistiu a reuniao
sindicato/partido
nos ultimos 12
meses

Participou em
protesto/manifestacdo
nos ultimos 12 meses

Elevada participacdo em associa¢oes, voluntariado, partidos e protesto, baixa participacao

religiosa

Suécia 25,3 2,8 21,0 20,4 8,2
Alemanha 17,3 7,7 12,3 7,6 4,8
Franca 15,8 50 18,1 10,0 13,6
Luxemburgo 14,5 8,9 17,1 15,2 8,8
Bélgica 16,2 5,5 12,1 6,2 4,1
Holanda 29,1 10,7 19,1 6,1 4,7

Elevada participacdo em associag¢des, voluntariado, partidos, baixo protesto e participacio

religiosa protestos

Finlandia 18,8 33 13,4 10,7 1,7
Dinamarca 25,2 2,4 17,6 18,2 3,4
RU 22,3 10,6 15,1 6,6 3,7
Elevada participacao em associag¢oes, voluntariado, partidos e protesto e participacao
religiosa

Austria 21,0 14,1 19,3 10,1 7,3
Irlanda 28,7 31,4 16,2 9,5 6,8
Croacia 10,7 19,1 8,2 8,5 52
Eslovénia 10,6 12,1 9,4 4,0 2,5
Baixa participacdo em associac¢des e voluntariado, elevada participacao religiosa, em
partidos e protesto

Chipre 55 18,9 6,2 11,1 12,2
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Italia 8,1 23,4 9,4 11,5 6,9
Espanha 9,4 13,1 8,0 7,6 11,4
Grécia 3,7 15,8 3,6 3,4 13,8
Elevada participacao religiosa, baixa participacdo em associac¢oes, voluntariado, partidos,
protesto

Roménia 2,7 16,4 31 6,1 2,4
Eslovaquia 7,1 25,8 3,5 4,2 2,3
Portugal 8,4 23,0 7,3 3,7 3,4
Polénia 4,2 41,4 4,5 51 1,0
Malta 8,5 44,3 13,4 4,5 2,5
Baixa participacao religiosa, em associac¢oes, voluntariado, partidos e protesto

Leténia 4,6 4,5 6,6 4,7 2,1
Hungria 6,0 6,6 4.6 1,8 1,1
Lituania 7,0 7,8 8,0 5,2 1,5
Bulgaria 1,8 3,8 2,0 7,8 1,6
Esténia 11,7 2,7 5,8 4,0 2,3
Rep. Checa 11,0 6,9 9,6 6,0 51

Fonte: Elaborado a partir de EQLS, 2012

Nao esta clarificada a relagao causal patente na correlacao que se verifica
entre um Estado-Providéncia forte e elevados niveis de capital social nas suas
diferentes dimensoes, mas eles estao, de facto, relacionados, o que desmente a
ideia de que um Estado-Providéncia forte gera uma sociedade civil fraca, ideia
essa sustentada por argumentos sobre a necessidade de reduzir o papel do
Estado no bem-estar - o chamado efeito de crowding out. Na verdade, a fraqueza
de um Estado-Providéncia moderno corresponde a fraqueza de uma sociedade
civil moderna envolvendo a participacao de grupos sociais subordinados e a
presenca de multiplos publicos (Fraser, 1990), orientados para esse espaco
publico que se constitui a partir da comunica¢do entre pessoas privadas sobre
questdes publicas ou de interesse comum.

Os dados sobre Portugal levam-nos a explorar um outro indicador entre
os indicadores de integracdo social e comunitaria. Plagnol e Huppert (2009)
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defendem que existe uma relacdo positiva entre voluntariado e sociabilidade
mas, de facto, serd importante saber o significado que “comunidade” podera aqui
assumir.

O Grafico 39, construida a partir dos dados do Inquérito a Qualidade de
Vida, da Eurofound, a partir de questdes sobre a frequéncia de contacto com pais,
irmdos ou outros familiares, amigos e vizinhos que nao vivem na mesma casa
que a pessoa inquirida. Os dados deste grafico referem-se a percentagem de
pessoas que aponta ter um contacto diario, o que indicia a forgca dos lagos sociais.

Grafico 39

Contacto direto com pessoas que nao vivem na mesma casa
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Fonte: Elaborado a partir de EQLS (Eurofound)

No que diz respeito aos contactos diarios com familiares, verifica-se uma
correlacdo negativa entre elevados niveis de participacdo social e politica e a
intensidade dos contactos com familiares, amigos e vizinhos. De facto, os baixos
niveis de capital social, refletidos quer na baixa confianga politica e social, quer
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nos baixos niveis de participacdo, quer nas organizacdes politicas, quer nas
organizagdes sociais, parecem tender a gerar um “encolhimento do universo
moral para a unidade irredutivel da familia” resultante da necessidade de
encontrar fontes de seguranca num contexto de falta de confian¢a nos outros
(Wood, 2004).

Portugal destaca-se por ser um dos paises onde esta sociabilidade familiar
€ mais intensa, assim se deduzindo que a participacdo em Portugal ocorre na
esfera privada dos amigos, colegas e familiares e ndo na esfera publica das
associacdes e das organizagdes politicas. Trata-se de um elemento que nos faz
retomar as discussdes sobre o papel dos sistemas de prote¢do social publicos nas
sociedades atuais no que diz respeito a sua capacidade de gerar seguranca social.
O pressuposto do modelo da OCDE de regimes estatais de bem-estar é a
existéncia de um Estado legitimo e de um mercado de trabalho formal amplo,
capazes de gerar bem-estar social. Nos espacos onde estes sistemas ndo existem,

onde as pessoas ndo podem esperar satisfazer as suas necessidades de
seguranca através do acesso aos servicos do Estado ou através da
participacdo em mercados de trabalho abertos [...], tém que depender
mais fortemente das relagdes de varios tipos da comunidade e da familia
(Wood, 2004).

Segundo Wood (2004), os elementos de um regime de seguranca informal
incluem: a concentrac¢do do risco social nas pessoas mais pobres em vez de estar
diluido na sociedade; o baixo controlo das pessoas pobres sobre as instituigdes
formais e informais onde procuram a sua sobrevivéncia, experimentando uma
seguranca dependente; a seguranca dependente, que reproduz a margem de
manobra limitada e a fraca capacidade de se fazerem ouvir; uma preferéncia pelo
tempo presente da sobrevivéncia, o que impede o investimento no futuro; uma
menor capacidade de usar as instituicées do Estado, mercado e comunidade a
seu favor, o que os torna mais dependentes dos recursos sociais pessoais ao nivel
da comunidade e da familia - a estes niveis desenvolvem-se direitos informais
que tém de ser reproduzidos através de comportamento de dependéncia
reproduzindo o clientelismo.

E com esta relagio com o futuro que se conclui esta analise, mobilizando
os dados do Inquérito a Qualidade de Vida dos Europeus para notar os efeitos
conjugados quer das configuracdes de bem-estar que temos vindo a referir, quer
da crise atual. No Grafico 40, pode verificar-se que o otimismo em relacdo ao
futuro, aferido pela concordancia em relacio a questdo “Estou otimista em
relacdo ao futuro”, é dos mais baixos em Portugal, tendo apenas a Grécia e a
Eslovaquia niveis mais baixos para o caso da totalidade dos inquiridos ou dos
jovens com idades entre os 18 e os 24. No que diz respeito as pessoas entre os 24
e 0s 34 anos, apenas os gregos estdo mais pessimistas do que os portugueses.
Tem que se reconhecer o significado destes indicadores no pessimismo destes
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grupos etarios e o seu significado no que diz respeito ao tipo de regime de bem-
estar em Portugal e ao seu futuro. Estes grupos etarios sao, de facto, aqueles para
quem o mercado ndo oferece solugdes no que diz respeito ao emprego e os

mecanismos de bem-estar do Estado nao oferecem solug¢des relativamente a
seguranca, desaparecendo assim os horizontes de médio e longo prazo.

Grafico 40
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Fonte: Elaborado a partir de EQLS, 2012

Nas pdaginas anteriores analisaram-se varios indicadores referentes as
atitudes e representacdes dos portugueses em relacao a temas que respeitam ao
regime de bem-estar em Portugal, posicionando estas atitudes e representacoes
no contexto europeu. Recorreu-se as tipologias de regimes de Estado-
Providéncia para discutir aspetos relevantes que articulam o tipo de Estado-
Providéncia portugués e a sua inser¢cao num modelo do Sul da Europa, com estas
atitudes e representacdes.

Em resumo, constataram-se os seguintes aspetos:

- Relativamente as orientacdes para um regime estatal de bem-estar (ou
um Estado-Providéncia), verificou-se, relativamente aos inquiridos pelo
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European Social Survey em 2008, que ha um forte consenso em todos os
paises relativamente ao papel que o Estado deve desempenhar no bem-
estar, o que contradiz as tendéncias atuais para uma progressiva retirada
do Estado desta responsabilidade. Portugal e outros paises do Sul da
Europa distinguem-se dos restantes paises pelos valores elevados de
apoio positivo as funcdes do Estado na saude, velhice, infancia,
dependéncia e emprego, enquanto em outros paises parece ser menos
significativa a perce¢do de que o Estado deve desempenhar um papel na
promoc¢do do emprego. Presume-se que nestes paises o mercado é capaz
de desempenhar este papel, o que ndao acontece em Portugal, como se
verificava pelos altos niveis de emprego precario e desemprego de longa
duracao e agora (posteriormente ao inquérito) pelos altos niveis de
desemprego.

- De acordo com o Eurostat, as despesas com protecdo em paridade de
poder de compra per capita sdao mais elevadas nos paises do modelo
social-democratico de Estado-Providéncia, vindo a seguir os paises do
modelo conservador-corporativo. Os paises do modelo liberal, os do
modelo da Europa do Sul e os da Europa Central e de Leste denotam um
peso relativo inferior no que diz respeito as despesas em protecao social.
Este indicador é revelador do desenvolvimento e da maturidade dos
Estados-Providéncia. E de assinalar que Portugal se encontra bastante
abaixo da média da UE15, onde se encontram os que possuem Estados-
Providéncia mais desenvolvidos. Todavia, quando a média inclui os paises
que aderiram apds 2004, a diferenca persiste, a despeito destes paises
provirem de uma trajetoria que incluiu um modelo de bem-estar estatal
que sofreu um colapso seguido de uma transformacdo sistémica do
socialismo soviético para o capitalismo neoliberal. Pela primeira vez,
desde 2010, as despesas de protecao social comegaram a diminuir.

- Tém sido reconhecidos quer os elevados niveis de desigualdade na
sociedade portuguesa, quer a incapacidade das politicas sociais terem um
impacto significativo na diminuicdo das desigualdades. Observando a
percecao dos europeus relativamente ao ajustamento dos beneficios
sociais as necessidades das pessoas ressalta que esta percecao é mais
negativa nos paises da Europa Central e de Leste e em Portugal. Do
mesmo modo, ndo se considera, em Portugal, que exista uma fraude
generalizada no acesso aos subsidios e prestacdes sociais - ideia que tem
vindo a ser usada para justificar a crescente residualizacao e controlo nas
prestacoes de carater universalista - mas, sim, uma percec¢do de ineficacia
patente na concordancia com a ideia de que muitas pessoas com baixos
rendimentos recebem menos subsidios do que aqueles a que tém direito.
Neste caso, Portugal é o segundo pais, depois da Croacia, em que esta
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percecao é mais elevada, o que denota a ineficacia das tentativas de
corrigir as lacunas de protec¢ao social.

- A oscilagdo que se verifica ao nivel das prestagdes de carater de
solidariedade/universalistas ocorre também ao nivel dos servigos sociais,
de satude e educacdo, onde se verifica também um dos mais baixos niveis
de satisfacdo com a qualidade dos servigos. Andlises mais finas destes
dados revelam que diferentes classes sociais avaliam estes servicos
diferentemente, o que reflete o acesso diferenciado a estes servigos. A
reorientacdo do Estado-Providéncia para o Estado de investimento social
veio a dar uma importancia crescente aos servigos sociais na perspetiva
de promoc¢ao de uma mao-de-obra educada e saudavel e a libertagdo das
mulheres das responsabilidades com os filhos para participarem no
mercado de trabalho. As misturas entre a provisdao e financiamento
publico, privado e nado lucrativo que se verifica nestes servicos em
Portugal nao resulta de um mais facil acesso aos servigos por parte de
alguns grupos sociais. Na area dos servigos sociais, sdo as organizagoes do
terceiro sector que sao mobilizadas para participarem no Estado de
investimento social e nao as empresas. Porém, tal ndo impede que recaia
sobre as familias uma parte muito importante do financiamento desses
servicos dada a insuficiéncia das transferéncias financeiras do Estado
para as OTS. Por outro lado, mantém-se enormes lacunas nos servigos
sociais no que diz respeito a luta contra a pobreza e a exclusio de
comunidades ou grupos sociais particularmente vulneraveis, patente no
baixo peso que estes equipamentos sociais possui.

- Refletindo a correlacdo entre os niveis de desenvolvimento dos Estados-
Providéncia e o capital social verifica-se, através do European Social
Survey, que os paises do modelo social-democratico tém elevados niveis
de confianca nas institui¢des politicas, seguidos dos paises do modelo
conservador-corporativo e dos paises do modelo liberal. Com os mais
baixos niveis de confianga politica estdo os paises da Europa do Sul (com
excecao da Espanha) e os paises da Europa Central e de Leste. A crise
trouxe um decréscimo de confianca, sendo muito forte o impacto da crise
em Portugal no que toca a diminuicdo da confianga nas instituicoes
politicas.

- A comparac¢do dos niveis de confianca politica e de confianca social
revela que ambas estdo correlacionadas, na medida em que os paises
onde sdo mais elevados os niveis de confianga politica sdo também
aqueles onde sao mais elevados os niveis de confianca social. Tal verifica-
se para o caso dos paises do modelo social-democratico e para os paises
da Europa do Sul e da Europa Central e de Leste. Esta confianca esta,
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portanto, correlacionada com o desenvolvimento dos Estados-
Providéncia e também com os niveis de participacdo social e politica.

- A partir dos dados do Inquérito a Qualidade de Vida dos Europeus no
que respeita a participagdo em clubes ou associag¢des locais e voluntariado
- participacdo social - e a participacdo em sindicatos/partidos ou
protestos/-manifestagdes - participacdo politica, verifica-se novamente
que é nos paises com Estados-Providéncia mais desenvolvidos e com
maiores niveis de confianga que se verifica esta participa¢do, sobretudo
no que toca a participagdo politica institucionalizada. Os valores de
participacdo em protestos para a Italia, Espanha e Grécia, num contexto
onde sdo baixos os outros tipos de participacdo, sdo particularmente
reveladores do momento atual de crise. Aqui, Portugal encontra-se fora
do cluster que agrega os paises do Sul da Europa para integrar um outro
cluster, que inclui a Roménia, a Eslovaquia, a Polénia e Malta, em que é
geral o baixo nivel de todos os tipos de participagdo com excecdao da
participacdo religiosa.

- Portugal parece indiciar aspetos dos regimes de seguranca informal na
medida em que se verifica um fechamento nas redes familiares, as quais
assumem uma grande densidade em Portugal, visivel pela intensidade de
contacto com familiares conforme foi identificado no Inquérito a
Qualidade de Vida dos Europeus. De facto, pode dizer-se que na maioria
dos paises onde os niveis de participacdo sdo baixos a intensidade dos
lacos familiares é mais forte, funcionando estes como uma fonte de
seguranca que €, todavia, problematica porque ocorre fora da esfera
publica e das garantias institucionais dos direitos sociais. Em relacdo com
isto, e com os demais indicadores apresentados até aqui, verifica-se que
as perspetivas relativas ao futuro estdo entre as mais negativas, quer para
a populacdo em geral, quer para os mais jovens ou os que estariam a
integrar o mercado de trabalho.

4.5 Conclusao: repensar os servicos sociais e as formas de intervencao

Ao longo destas paginas desenharam-se tracos do regime de bem-estar

portugués, que evidencia uma distancia em relacdo aos regimes estatais de bem-

estar da maioria dos paises da UE15. Enquanto estes foram, durante muito

tempo, o padrao de referéncia das politicas sociais nacionais, nomeadamente por

efeito do método aberto de coordenacgdo, verifica-se agora que nao s6 nunca se

chegou a ultrapassar a distancia entre o modelo portugués e o destes paises

como esta distancia parece alargar-se, o que fica patente no facto de que nos

estarmos a distanciar dos paises do Sul da Europa, estando entre os paises que

sofreram processos de rutura e transformac¢ao muito profundos, como foi o caso
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dos paises da Europa Central e de Leste. Assim, a verificar-se a hipotese de uma
viragem neoliberal, ela ndo se dard no sentido de uma aproximac¢do ao regime
liberal de bem-estar, como aconteceu com a Gra Bretanha de Tatcher, mas sim
em direcdo a regimes de seguranca informal que negam o essencial da
construcdo histérica da segurancga social em Portugal e, no limite, da construcao
das sociedades modernas. E sob esta urgéncia que se torna essencial inverter as
atuais politicas de austeridade.

A prioridade concedida a reducao do défice tem de ser equilibrada com a
necessidade de preservar os padrdes minimos de bem-estar e coesao social. Os
servigos sociais ocupam posi¢do muito especial, dado que sao, simultaneamente,
uma fonte de gastos e um instrumento para a prevencao e combate a pobreza.
Tanto quanto se sabe, ndo ha planos claros para os servicos sociais no futuro.
Ideias neoliberais sdo avancadas para justificar uma reducao das politicas sociais
enquanto que os partidos de direita defendem uma reforma profunda do Estado
Social e, até, uma revisdao da Constituicdo Politica Portuguesa por forma a
incorporar essas ideias.

Uma politica rigorosa de contencdo de despesa publica pode ter um forte
impacto nos servigos sociais, sempre que as pessoas afetadas por cortes (por
exemplo, na drea da saude ou da educacdo) fiquem em situacdo de pobreza.
Novas e mais severas regras de conten¢do para reduzir o défice da despesa
publica continuam a ser anunciadas. A incerteza torna dificil visualizar o futuro
das politicas sociais e dos servicos sociais e também o da prépria sociedade
portuguesa enquanto sociedade.

A andlise combinada da evolugdo e impacto da austeridade sobre as
politicas sociais com tracos dos valores e atitudes da sociedade portuguesa e do
modo como estes estdo a sofrer o impacto da crise revela que existe uma enorme
falta de legitimidade nas medidas que estdo a ser levadas a cabo, perante valores
e expectativas legitimas de bem-estar social numa sociedade europeia moderna,
pautada pelos principios da cidadania politica e social. Ao mesmo tempo, essas
medidas estdo a contribuir para a perda de capital social, criando o risco de
destruir as préprias bases da sociedade. E a este nivel preocupante que a par da
generalizada perda de confianca no Parlamento, partidos politicos e politicos
para niveis baixissimos se verifique um acentuado aumento da confianca na
policia. A baixissima participacdo quer na politica institucional quer na politica
ndo institucional, ndo indicia uma aceitagdo das politicas, como mostram os
dados sobre valores e atitudes, mas sim, a condicdo de necessidade e a descrenca
no futuro em que se encontra a sociedade portuguesa, que a torna incapaz de
exercer formas democraticas de autoprotecao.

Quaisquer que sejam as circunstancias, importa sustentar que a reforma
dos servicos sociais publicos ndo pode abandonar os objetivos fundamentais:
minimizar as desigualdades, proteger os mais fracos, melhorar o bem-estar
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social para todos. Existem ainda muitos entraves - porventura mais ainda do que
no passado - a uma melhoria dos servicos publicos e um deles, muito importante,
€ a propria natureza burocratica, autoritaria e clientelar da administragdo
publica que o sistema politico democratico pretendeu transformar mas nao foi
capaz ou ndo quis. Ultimamente assiste-se a um refor¢o destas tendéncias e a
uma crescente opacidade dos critérios de gestao da administracdo publica,
tornando dificil o acesso a informacgao sobre os impactos da austeridade.

Os servicos sociais publicos sdo essenciais em contexto de crise e as
consequéncias da sua degradacao ou supressdo serdo dramaticas para a grande
maioria dos portugueses. Por isso, a defesa do Estado Social e do papel do Estado
na protecao social passa, em boa parte, pela exigéncia que colocamos nos
servicos publicos e pela capacidade de estes se ajustarem as novas realidades,
através de melhorias que os tornem uteis aos cidadaos, do seu alargamento a
dominios nao cobertos, fazendo bom uso das respostas que a sociedade foi
inventando (servicos de proximidade) e da vinculagdo mais estreita dos servicos
aos territérios prestando mais atencdo as necessidades sentidas em cada
momento pela comunidade.

A retragdo do Estado conduzira decerto a uma expansdao do mercado, nas
areas mais rentaveis de producao de servicos. Mas ela pode também conduzir a
uma expansao do terceiro sector em dominios que ndo encontram resposta
institucional, como o dos servicos da vida quotidiana, dos servicos ao domicilio,
ou o do cuidar das criancas. Em Portugal o terceiro sector tem um papel
importante na provisdo de servigos sociais por delegacdo do Estado que
transfere para as instituicoes nao lucrativas uma proporc¢ao elevada dos recursos
orcamentais destas. O proprio Estado, nos ultimos anos, foi entregando os
poucos estabelecimentos de oferta de servicos de que dispunha a essas
instituicdes, mas sem apreciavel melhoria em termos de organizacdao ou de
qualidade (Hespanha et al, 2000). Apesar disto, este terceiro sector muito
vinculado ao Estado autorreconhece-se como a melhor resposta as necessidades
das familias e reclama do Estado “o refor¢co dos apoios” (CNIS, 2012:25), ao
mesmo tempo que, também ele, se orienta crescentemente para a
comercializacdo perante a escassez de financiamento publico. Este sector
encontra-se perante uma dupla ameaga, a que advém da retragdo da
responsabilidade estatal pelo bem-estar e a que advém dos baixos e decrescentes
niveis de capital social da populacao, expressa nos baixos niveis de participagdo
nestas organizacgoes.

Em suma, mais do que discutir-se o financiamento do sistema de
seguranga social e os possiveis rearranjos internos do sistema prestacional e da
assisténcia social, é necessario diagnosticar e intervir sobre as condicionantes
externas que enformam e enfermam atualmente o sistema de prote¢do social,
nomeadamente impondo-se a revisdo da elevada desigualdade salarial e
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apresentando um novo contrato intergeracional que clarifique o modelo de bem-
estar social que efetivamente queremos, o futuro que queremos garantir e a
quem. E no entanto necessario, entre outras a¢des, criar desde ja mecanismos de
compensacdo e enfrentar o risco econémico, a par de um refor¢co da politica
social que aposte inequivocamente no combate a pobreza (em particular a
pobreza infantil, de forma a quebrar a sua a transmissao intergeracional) e no
investimento em servigos publicos, garantindo educagdo e cuidados de satude
publicos e de qualidade para todos, bem como um sistema de protecdo social que
garanta de facto uma vida com dignidade a todos os seus cidadaos.
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Capitulo 5 |
Estado de Direito ou Estado de Excegao: A justica constitucional face ao
guestionamento do Estado Social

Antonio Casimiro Ferreira e José Manuel Pureza

5.1 Introducao

Enquanto cenario de tensao entre uma ofensiva ideolédgica de perfil neoliberal e
uma resisténcia plural em nome da preservacao do contrato social, a crise tem
uma dimensao juridico-institucional de primeira importancia. Ela traduz-se na
erosdo a que é sujeita a institucionalidade do Estado de Direito Democratico e
Social, tal como o consagra a Constitui¢do da Republica, as maos de um programa
que, reclamando a legitimacdo decorrente quer de um verdadeiro estado de
excecdo quer de compromissos internacionais assumidos pelo Estado portugués
nesta circunstancia, encurta direitos e abate servicos publicos. A crise é pois
palco da tensao entre dois constitucionalismos, um formal e outro material. Ao
constitucionalismo do Estado de Direito, ancorado no texto da Constituicdo da
Republica e cujo nucleo é a afirmacao da multidimensionalidade incindivel do
regime democratico (democracia politica, democracia econémica, democracia
social e democracia cultural), estd a contrapor-se um constitucionalismo da
excecionalidade, um constitucionalismo material que exprime a supremacia
politica de entidades ndo eleitas e que, a coberto de um alegado estado de
necessidade induzido pelo suposto risco de colapso do financiamento das
responsabilidades do Estado, impde um redimensionamento drastico do
perimetro dos direitos e dos servigos publicos que lhes ddo suporte e substitui a
seguranga juridica pelo primado da imprevisibilidade.

Sendo politica e ideoldgica, esta tensdo adquire uma materialidade
concreta, pelo seu alcance constitucional especifico, no momento em que se
assume como objeto de tratamento judicial. A jurisprudéncia constitucional dos
trés ultimos anos é, na verdade, uma sintese particularmente densa da crise e
das alternativas que a ela se oferecem. Num contexto de choque entre dois
constitucionalismos, toda a judicializacdo constitucional da austeridade é
interpretavel como expressdao de ativismo judicial, seja o seu sentido o da
acomodacdo do argumentdario do constitucionalismo da excecionalidade ou o da
sua rejeicdo em homenagem ao primado da protecdo da confianca, da igualdade
ou da proporcionalidade.

Neste texto identificamos os contornos daquele choque e analisamos a
expressao que ele tem vindo a adquirir naqueles que se configuram como os
momentos de maior densificacdo do choque entre os dois constitucionalismos: as
apreciacoes da constitucionalidade das leis do orcamento de estado.
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5.2 A Judicializacdo da Politica na Era da Austeridade

A judicializagdo da politica e a politizagdo da justica constituem problematicas
nucleares da atual Sociologia do Direito (Santos, 2009: 454-505; Commaille,
Dumoulin e Robert, 2010: 9-26; Bernheim e Commaille, 2012: 283-298). Se,
numa primeira fase, o ativismo judicial e a judicializacdo da politica, aqui
utilizados como conceitos intermutaveis, se traduziram no protagonismo judicial
na esfera penal, nomeadamente em processos judiciais e casos de corrupg¢ao
envolvendo politicos, num segundo momento historico eles vieram assumir-se
como dimensdes de grande importancia da crise do Estado Providéncia
“entendida publicamente como uma perda da eficiéncia e da protegdo social
estatal” (Santos, 2001: 152). Neste sentido, a litiga¢do judicial combinou-se com
os efeitos da crise do Estado Providéncia fazendo com que os tribunais -
designadamente os tribunais constitucionais - se encontrassem envolvidos nos
debates publicos centrais sobre as disputas em torno da legitima¢do desse
modelo politico e econémico, o que operou uma mais ou menos intensa
redefinicdo do lugar ocupado pelo poder judicial face aos poderes legislativo e
executivo.

Estaremos hoje a viver uma terceira etapa da judicializacdo da politica,
em que o ativismo judicial surge ligado a questdo social, ndo mais na 4tica da
avalia¢do judicial da incapacidade de resposta do Estado Social as expetativas
dos cidaddos relativamente ao seu desempenho, mas sim centrada no
envolvimento crescente da justica constitucional no questionamento da validade
dos principios do Estado Social pelas opg¢des do bloco legislativo-executivo.
Nesta presente fase da judicializacdo da politica, a atividade dos tribunais
constitucionais perfila-se por isso como um indicador sociolégico privilegiado
das tensdes politicas e sociais associadas a implementacdo do modelo da
austeridade a coberto de uma retorica de excecionalidade.

0 impacto das politicas de austeridade justificadas por um principio de
excecionalidade (Ferreira, 2012; Hespanha, 2012) coloca sabidamente um forte
desafio as fungdes caracteristicas do Estado Social de Direito. Por isso, no atual
contexto de aplicacdo intensa de programas de austeridade, as tensdes entre o
politico e o judicial vém associadas a intensidade da protecao a conferir aos
direitos sociais e a defesa do figurino consolidado do Estado Social. A
judicializacdo da politica de austeridade, como terceira fase histérica da
judicializacao da politica, é assim sinénimo de judicializacdo da questdo social
que emerge das “reformas estruturais” que objetivamente desmantelam o Estado
Social.
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Um dos sinais deste tempo de crise € pois o crescente protagonismo
judicial na sua relacdo com a politica, numa combinacdo direta com os défices
resultantes das limitagdes da democracia representativa e da soberania popular.
A dinamica complexa em que estes défices se associam a crise do Estado Social,
crescentemente esvaziado do seu contrato de cidadania, a crise de legitimidade
que se lhe encontra associada e ao aparecimento de fontes de direito
supranacionais, tem conduzido a uma deslocacdao da “legitimidade central do
Estado, dos poderes legislativo e executivo para o poder judicial” (Santos, 2001:
152). A externalizacdo dos conflitos politicos e a visibilidade dos tribunais,
nomeadamente os constitucionais, corresponderda, deste modo, a um efeito
registado nas democracias onde “o direito tornou-se a nova linguagem através
da qual é possivel formular os pedidos politicos que desapontados, se voltam
agora, em grande nimero para a justica” (Garapon, 1998: 36).

Nao causa, por isso, surpresa que o atual contexto de austeridade coloque
um novo desafio a justica constitucional, implicando-a num processo de
substituicao das obrigacdes politicas do Estado para com os cidaddos através da
reducdo de direitos, ao abrigo do imperativo da excecionalidade. A situa¢do do
poder judicial - e dos tribunais constitucionais em especial - adquire uma
centralidade renovada no presente contexto de crise, sendo crescentemente
nuclear no debate publico o modo como ele se articula com as decisdes politicas
que veiculam a austeridade. Em face do argumento da normatividade de excecao
associada a austeridade, a fronteira entre o constitucional e o inconstitucional
torna-se inevitavelmente um campo de forte disputa politica, com particular
énfase para o modo e a intensidade como as decisdes dos tribunais valorizam a
singularidade do atual momento. Do mesmo modo, alteragdes das circunstancias
que determinem a invocacdo da excecionalidade para a legitimacdo da
austeridade colocam sob pressao as interpretacdes da legislacao feitas pelos
tribunais. E no ambito desta tensdo que a jurisprudéncia constitucional adquire
um novo protagonismo, que se configura como uma judicializa¢do das politicas
de austeridade.

E sabido que os tribunais desempenham um forte papel de racionalizacio
da legislacdo, tanto maior quanto ela assuma um caracter politicamente
controverso. Do ponto de vista politico, a sua capacidade de ponderacao sobre a
atividade dos poderes executivo e legislativo torna-os em atores de particular
destaque na atual fase de transformacdo das sociedades europeias. No quadro
dessas suas fungoes, a atividade dos tribunais neste contexto de crise revela a
existéncia de uma “jurisprudéncia da austeridade” que balanca entre a afirmacao
de um “direito de excecao” e a defesa da intocabilidade do nucleo essencial do
“direito normal”.

A judicializacdo - designadamente constitucional - das politicas de
austeridade corresponde ao escrutinio “da desigual distribuicao da austeridade”
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(Ferreira, 2012: 46), modelo de regulacao politico-econémico orientado pela
imposicdo de sacrificios a todos os cidadados. Ora, é esta dimensao coletiva do
sacrificio e do esforco de cada um dos cidadaos que suscita a ponderagdo entre,
por um lado, o bem comum e a busca de solugdes orientadas pela equidade e
justica sociais e, por outro, a eficacia das politicas de consolidacdo orcamental. A
incapacidade evidenciada pela esfera do politico em encontrar os equilibrios
necessarios a prossecucao desta orientacgdo, visibiliza a justi¢a tornando-a num
“espaco de exigibilidade da democracia” (Garapon, 1998: 46).

5.2.1 A austeridade e a reconfiguracao da separac¢ao de poderes

Aquilo a que se vem chamando crise trouxe consigo uma forma de produ¢ao do
poder e aplicacido do direito que tem por suporte uma combinag¢do
simultaneamente cinica e estratégica entre atores governamentais e ndo-
governamentais e como programa a institucionalizacdo do modelo de
austeridade. Estamos de facto perante uma reconfiguracdo do exercicio do poder
politico, assente numa articulagdo inédita entre o poder dos eleitos e o poder dos
ndo-eleitos. Nos paises sob resgate, essa dualidade do poder traduz-se numa
habil negociacdo entre o poder do Governo eleito e o poder dos credores
internacionais nao eleitos.

Esta tensdo entre a dimensdo normativa de uma teoria pura da separagao
de poderes e dimensao factica das dindmicas sociopoliticas concretas - que vao
das diferentes formas de combinag¢do entre poderes politicos e poderes sociais
incluindo os partidos politicos, os grupos de pressdo ou de interesses, as
manifestacdes de neocorporativismo, a autorregulacdo ou ao direito dos juizes -
esta longe de ser nova. Mas a analise do poder de nao eleitos como os mercados,
as organizacoes financeiras internacionais, os bancos centrais, as agéncias de
regulagdo ou as agéncias de rating constitui indiscutivelmente um
desenvolvimento novo desta problematica (Vibert, 2007). O que ha de inédito
nestas analises é que elas ja ndo se satisfazem em captar as manifestacdes de
“influéncia politica e econdémica” (Dahl, 1981: 23-46) ou de capacidade de
regulacdo de sectores e areas econdmicas e sociais diversas, antes passaram a
encarar esses atores como elementos constitutivos da autoridade politica, do
poder politico, dos processos de legitimacao e de legalidade.

E também neste quadro que devem ser perspetivados os memorandos de
entendimento assinados com a Troika pelos governos da Irlanda, Grécia e
Portugal. Além do seu lado juridico formal - eles determinam a implementac¢do
de processos de reforma da legislacdo, de politicas publicas, do aparelho do
Estado e da governacdo da economia, sem os quais ndo sao concedidos os
empréstimos solicitados - existe uma outra dimensao ligada a estas intervenc¢oes
politicas nos Estados nacionais pelos ndo eleitos que resulta da combinagao
entre as agendas politicas daqueles e as agendas politicas reformadoras dos
governos nacionais desses Estados, de pendor marcadamente neoliberal. O
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exemplo portugués evidencia a dificuldade de, nestes novos contextos,
determinar a fonte auténtica das reformas politico-juridicas. A questdo
subjacente é a de que em qualquer caso é posto em a¢do um processo de
legitimacao e de criacdo de legalidade que radica nesta combinag¢do informal e
indeterminada entre eleitos e nao eleitos.

Esta reconfiguracao da legitimidade e da legalidade por logicas
combinatérias entre eleitos e ndo eleitos inscreve as reformas em apreco num
quadro de incerteza e indeterminagao. Estando préximo das origens da incerteza
e sendo a sua prépria conduta fonte de incerteza para a situacdo de outros, o
exercicio do poder governativo encontra-se, deste modo, livre para impor um
regime de excecdo face a soberania e ao direito!ll. Por outro lado, a
indeterminacdo quanto a verdadeira fonte das reformas - os memorandos da
Troika ou os governos nacionais - gera uma unidade de medida na intervengdo
governamental dificilmente sujeita ao contraditério. Onde comecam os
requisitos da Troika e acaba o programa neoliberal dos governos? Esta
ambiguidade potencia a margem para um processo de reformas radicais do
Estado e da sociedade sob o signo da austeridade sem que se enunciem os seus
limites ou se clarifique sequer se ha limites.

5.2.2 A internacionalizacao da judicializacdo constitucional da austeridade

Ha na Europa uma tradicdo consolidada de enquadramento das situacdes de
excecdo a normalidade do Estado de Direito por mecanismos varios de controlo
democratico e jurisdicional formal (Saint-Hilaire, 2011: 78)112, que a proépria
Convencdo Europeia de Direitos Humanos incorporou a par do principio da
margem de interpretacdo dos Estados nacionais relativamente aos direitos
essenciais consagrados naquela convencao. Esta tradicao de imperatividade de
um nivel elevado de protecdo e de inderrogabilidade de um ntcleo essencial de
direitos esta hoje a ser sujeita a uma erosdao com forga inédita tendente a sua
reconfiguracdo radical. O objetivo desta reconfiguracdo é o de secundarizar a
forca vinculante dos direitos consagrados e subalterniza-los, do ponto de vista
juridico e do ponto de vista das politicas publicas que os concretizam, a
prevaléncia de uma orientacdo geral de austeridade, com particular expressdo

111 A observagao de Michel Crozier acerca da dominagao é pertinente e continua atual: “as
pessoas que conseguem manter as suas agdes sem vinculos, sem normas e imprevisiveis,
enquanto regulam normativamente (rotinizando, e assim tornando monétonas, repetitivas e
previsiveis) as a¢cdes dos seus protagonistas, governam. As pessoas cujas maos ndo estdo atadas
governam sobre as pessoas cujas maos estdo atadas; a liberdade dos primeiros é a principal
razdo da falta de liberdade dos segundos - enquanto a falta de liberdade dos segundos é a causa
daliberdade dos primeiros” (Crozier, cit. in Bauman, 2000: 119).

112 A este proposito conferir também Commission Européenne pour la Démocratie par le Droit
(Commission de Venise), Avis sur la protection des droits de 'homme dans les situations d'urgence,
adopté par la Commission de Venise a sa 66éme session pléniére, Venise, 17-18 mars 2006 (Avis
n°359/2005, CDL-AD (2006-015).
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nos salarios e pensdes e numa contracao da despesa publica especialmente
incidente nas prestagdes sociais e nos servicos publicos universais.

O fundo drasticamente anti-garantistico desta ofensiva reconfiguradora
tem posto em causa a cultura europeia que encontrou suporte quer na
arquitetura de protecdo dos direitos humanos fundamentais pelo Conselho da
Europa - nos termos acima assinalados - quer no modelo de contrato social
amplo vulgarmente designado por ‘modelo social europeu’, com uma
correspondéncia entre acumulacdo de capital e salario indireto. Ganha, por isso,
particular importancia a disputa registada entre discursos perfilhados pelos
diferentes 6rgdos de governacdo da Unido Europeia a este respeito. Se,
naturalmente, o Parlamento Europeu da voz a pluralidade de posicoes em
disputa, a Comissao Europeia vem-se distinguindo na expressao da orientacdo
anti-garantistica e liberalizadora. Para 14 de repetidas posi¢cdes publicas neste
sentido por parte de comissarios e de altos funcionarios da Comissao, adquire
um valor simbélico especial a declaracdo recente do presidente da Comissdo
Europeia, José Manuel Durao Barroso que, referindo-se a disputa de
interpretaces constitucionais em curso em Portugal e ao papel do Tribunal
Constitucional nessa disputa, afirmou que é “6bvio que Portugal tem de fazer um
esforco como Estado, ndo se pode pedir apenas responsabilidade do Governo - é
responsabilidade de todos 6rgaos de soberania e da sociedade no seu conjunto”,
acrescentando que a instabilidade social e a falta de determinagao representam
“um risco politico” a ter em consideracao!13. Nao é, por certo, despiciendo que
esta tomada de posicdo do presidente da Comissao Europeia surja na sequéncia
do relatério elaborado em 2013 pela Comissao Europeia, Banco Central Europeu
e Fundo Monetario Internacional no qual se afirma que “o Tribunal
Constitucional é visto como um risco para a aplicacdo do memorando de
entendimento dentro e fora de Portugal, e levanta questdes sobre a
inconstitucionalidade do ndo cumprimento do pacto or¢amental por Portugal,
caso falhe as metas acordadas com a Troika” 114, No mesmo relatorio pode ler-se
que a Comissdo Europeia apelida o Tribunal Constitucional de “legislador
negativo” fazendo alusdo a um estudo da Universidade de Illinois que conclui que
os juizes do Constitucional nomeados por partidos de direita tém maiores
probabilidades de aprovar medidas de um governo de esquerda do que o
inverso. Os argumentos utilizados sao os de serem “mais sensiveis ao partido no
poder” e ainda por sofrerem de “oportunismo politico”115. Em sentido idéntico,
ainda que com uma formulacdo mais “livre”, foi o relatério "The Euro area
adjustment: about halfway there", do banco JPMorgan, o qual menciona

114 Noticia dlsponlvel em: http:
para-activismos-politicos-do-tc- 1609564

115 Relatorio disponivel: relatério-da-comissao-europeia-na-integra-20131018-151213.pdf

|255


http://www.publico.pt/politica/noticia/barroso-diz-que-esta-o-caldo-entornado-se-portugal-nao-der-continuidade-as-medidas-de-austeridade-1608181
http://www.publico.pt/politica/noticia/barroso-diz-que-esta-o-caldo-entornado-se-portugal-nao-der-continuidade-as-medidas-de-austeridade-1608181
http://www.publico.pt/politica/noticia/bruxelas-diz-que-nao-e-hora-para-activismos-politicos-do-tc-1609564
http://www.publico.pt/politica/noticia/bruxelas-diz-que-nao-e-hora-para-activismos-politicos-do-tc-1609564

expressamente que quer em Portugal quer em outros paises em crise, se ndo
fossem «os constrangimentos constitucionais tudo até estaria a correr bem!»116,

0 suposto excesso de prote¢do constitucional é, pois, para estas diversas
instancias, um defeito que foi revelado pela crise e que carece de correcdo. Estar-
se-4 perante uma deslocacdo da esfera do politico para o dominio judicial, sendo
o ativismo constitucional criticado por ndo se conformar com os ditames de um
constitucionalismo adaptado ao modelo politico-juridico da austeridade.

As observagdes anteriores colocam no plano internacional o debate em
torno das func¢des e papéis levados a cabo pelos tribunais constitucionais em
contextos de austeridade. Na verdade, o ativismo judicial ou a judicializacao da
austeridade ndo sdo exclusivos da situacdo portuguesa. Também outros seis
tribunais constitucionais europeus - na Grécia, Roménia, Leténia, Lituania,
Espanha e Eslovénia - foram recentemente chamados a aferir a
constitucionalidade de cortes anunciados nas pensdes ou nos saldrios de
funcionarios publicos, registando-se concordancia dos tribunais constitucionais
com as medidas de austeridade tomadas pelos respetivos governos somente nos
dois dltimos paises. O caso da Letdnia, pais que também pediu ajuda ao FMI, é
particularmente significativo dado que o chumbo do Tribunal Constitucional aos
cortes nas pensodes ndo conduziu a exigéncia de elaboracdo de novas medidas
por parte do Governo e propiciou mesmo uma renegociacdo dos valores do
déficell?.

Esta internacionaliza¢do da judicializacao da austeridade atingiu, alias, ja
uma dimensao ndo apenas comparatistica mas institucionalmente centralizada.
Esse caminho foi aberto pela recente decisao do Tribunal Europeu dos Direitos
do Homem, no processo acionado por dois pensionistas portugueses acerca dos
cortes dos subsidios de férias e de Natal previstos na Lei do Or¢camento de
Estado para 2012118, A sentenca considera que os cortes nao foram
“desproporcionados” sendo justificados “em funcdo dos problemas financeiros
excecionais que Portugal enfrenta neste momento, e dada a natureza limitada e
temporaria dos cortes nas pensdes”. De notar que esta decisao do Tribunal
Europeu dos Direitos do Homem, foi proferida estando o mesmo ciente de que a
decisdo do Tribunal Constitucional portugués foi no sentido da declaracao de
inconstitucionalidade das medidas 119,

116 Noticia disponivel em http: .
trabalhadores-sao-defeitos-paises-perifericos

117 Noticia disponivel em: http: inici
118 Conferir decisdao em: http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-
128106#{"itemid":["001-128106"]}

119 Conferir Acérdao n? 353/2012, de 5 de julho de 2012.
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5.3 O caso portugués: o Tribunal Constitucional entre o modelo social
europeu e o emagrecimento da cidadania

Por tudo o que se disse, ndo surpreende que, também em Portugal, a justica
constitucional ecoe 0o momento tao singular que a sociedade portuguesa vive, na
medida em que o debate democratico, condicionado pela existéncia de uma
maioria parlamentar crente nas virtudes do modelo da austeridade, se revela
incapaz de circunscrever na esfera politica os desacordos quanto as politicas e
linhas de a¢do a serem perseguidas. A este proposito, surge no debate publico a
argumentacdo de que uma jurisprudéncia constitucional limitadora da
autonomia de escolha prépria de um executivo em regime democratico de
separacdo de poderes serd um caso de escola de governo dos juizes. Ora, a
questdo cuja andlise é suscitada por esta circunstancia singular ndo é
obviamente a do relacionamento de maiorias parlamentares com o Tribunal
Constitucional em contexto de normalidade politica, mas sim a do risco de
subversio do modelo constitucional ao abrigo de uma retérica de
excecionalidade e de uma atuacdo legiferante das maiorias parlamentares
fundada no principio de que a “sociedade se muda por decreto”, desqualificando
desta forma o estatuto juridico-politico da constituicdo e a institucionalidade
democratica do Tribunal Constitucional. No nudcleo da disputa politica suscitada
pelo impeto das politicas de transformacao social pautadas pela légica da
austeridade estd a questdo dos limites de uma reconfiguracio da
institucionalidade propria de um Estado de Direito.

A experiéncia portuguesa poe em evidéncia o duplo carater do modelo de
ajustamento estrutural pela austeridade levado a cabo pelo atual Governo com a
chancela dos credores internacionais. Por um lado, ele potencia politicas de re-
institucionalizacdo ou de criagdo de novas institucionalidades. A titulo ilustrativo
registem-se, entre outras, as intencdes de consagracdo constitucional da
imposicao de um limite ao endividamento publico (a “regra de ouro”), a revisdao
da legislacao laboral com a criagdo do contrato uUnico de trabalho ou as
reformulacdes institucionais sugeridas quer no estudo do FMI Portugal:
Rethinking the State - Selected Expenditure Reform Options (2013) quer no Guido
da Reforma do Estado Um estado melhor (2013). Por outro lado, o modelo de
ajustamento pela austeridade visa a emergéncia de uma nova ordem
socioeconomica flexivel e moldavel, avessa a quaisquer institucionalidades que
limitem o livre jogo de for¢as na economia e na sociedade, assumindo como
axioma que o aprofundamento das desigualdades sociais e dos fendmenos de
exclusdo social sdo consequéncia natural das necessidades dos mercados
financeiros e de uma economia orientada para a exportagdo. Dai a importancia
das intervenc¢des do Tribunal Constitucional em matérias remuneratorias e de
prestacoes sociais. A questdao que daqui decorre em termos sociolégicos é a da
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manutencdo dos processos de producdo e reproducdo social onde se abriu
espaco ao desenvolvimento de uma classe média, ou a imersdo de grandes
contingentes sociais de familias e pessoas em espacos de sociabilidade e vida
quotidiana desqualificados e existencialmente empobrecidos!20.

O Tribunal Constitucional portugués é centripetamente puxado para
decidir acerca do trade-off entre, de um lado, as aspiracdes de mobilidade social
ascendente associadas ao contrato social tipico do modelo social europeu e, do
outro, os processos de emagrecimento da cidadania e aumento da pobreza,
indissocidveis da orientacdo recessiva inerente a implementacao do modelo da
austeridade. Posicdo particularmente critica quando as fontes de politica
legislativa internas com legitima¢do externa da Troika apontam, claramente,
para um modelo econdémico e social contrario ao que estd inscrito na
Constituicado.

Ingrediente crucial deste confronto e da sua judicializacdo constitucional
vem sendo a separacdo instrumental e a contraposicdo habil, feita pelos adeptos
do ajustamento guiado pela austeridade, entre Estado de Direito e Estado Social.
Os defensores da austeridade atuam politicamente como se o Estado de Direito e
o Estado Social correspondessem a esferas estatais distintas uma da outra,
criando um clima generalizado de incerteza e duvida acerca dos regimes de
pensdes, dos impostos, do pagamento de subsidio de férias, dos niveis salariais,
etc. E uma estratégia que assenta em dois tipos de argumentos. Em primeiro
lugar, os que constroem uma representacao do Estado Social como ameaca
potencial para o Estado de Direito (exemplo particularmente ilustrativo desta
linha discursiva foi a intervenc¢do do Ministro da Defesa que sustentou existir em
Portugal a "tentagdo de um Estado totalitario" provocado por um "Estado Social
absorvente" que cria "promiscuidades”, "clientelas" e "dependéncias"!?1l. Por
outro lado, encontramos a argumentacao que enfatiza os custos do Estado Social
e a inerente necessidade de financiamento ocultando os custos dos direitos civis
e politicos e criando a ilusdo de que se trata de direitos sem custos (Fredman,
2010: 301), deixando, por isso, de lado, a ponderacao dos custos de protecao e
manutencdo da propriedade privada, de regulacdo da ordem publica, entre
outros.

120 Entre outros, confira-se, por exemplo, o cenario tragado pela organizacdo Oxfam International
a qual veio alertar para o perigo de se prosseguirem as medidas de austeridade. No relatério A
cautionary tale: The true cost of austerity and inequality in Europe (Um conto moral: o verdadeiro
custo da austeridade e da desigualdade na Europa), a organizacdo de luta contra a pobreza
defende que o caminho da austeridade ja foi usado no passado noutros paises e “falhou”, pelo que
“ndo pode acontecer novamente”. Assinalando, ainda, que na Europa podem cair em situagdes de
pobreza mais 15 a25 mllhoes de pessoas até 2025 num relatério dlvulgado pela organizacao (cf:

pobreza 2025)

121 Noticia disponivel em: http://www.publico.pt/politica/noticia/ministro-da-defesa-defende-

revisao-constitucional-1611541
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Estas duas linhas de argumentacao potenciam a existéncia, no espago
publico, de um acumular de apreciagdes negativas quanto a necessidade e
fungdes desempenhadas pelo Estado Social. E também - ainda que
simetricamente - por esta razdo que a atua¢do do Tribunal Constitucional se
afirma como um cimento sociolégico e politico, no entendimento de que o
“Estado Democratico de Direito (ou Estado de Direito) é o outro nome do Estado
Social de Direito” (Miranda, 2011: 3)122,

Na mesma linha vai a ardilosa distin¢do entre as no¢des de “reforma” e de
“corte”. Assim, de acordo com o Guido para a Reforma do Estado de novembro de
2013, “reformar é diferente de cortar porque mudar de modelo é diferente de
cumprir metas (...) O que distingue os dois exercicios é evidente. Os cortes na
despesa do Estado sdo instrumentos necessdrios a reforma do Estado, mas ndo sdo
a sua finalidade. ‘Cortar’ é reduzir; reformar é melhorar. ‘Cortar’ é cumprir metas;
reformar, é mudar de modelo. ‘Cortar’ é uma consequéncia dos erros passados,
reformar pode e deve ser a condi¢do para acertar no futuro. ‘Cortar’ obedece a
uma restricdo orcamental. Reformar cria condigbes para, estruturalmente, o
Estado ser menos pesado e a sociedade ser mais forte”123,

Ora, esta constru¢do de uma diferenca material entre cortes e reformas
omite convenientemente a discussdao mais relevante na sociedade portuguesa, na
qual é chamado a intervir o Tribunal Constitucional. E que se o exercicio de
reformar se projeta no futuro de outras legislaturas, a aplicagdo dos cortes tem
efeitos imediatos nas empresas, familias e individuos. Para além disso, a referida
dicotomia tende a diluir a légica utilizada na sele¢do dos cortes e na desigual
distribuicao das restrices dos sacrificios entre individuos e grupos sociais,
pondo potencialmente em causa o principio do Estado de Direito.

Este tema foi analisado criteriosamente por Anténio Hespanha
(Hespanha, 2012) quando identificou a existéncia de dois tipos de intervencao
do Estado em relagdo as situagdes e direitos adquiridos e por ele garantidos: o
primeiro correspondendo a manutencdao da garantia de certos direitos; e o
segundo a precarizacdo geral de outros. No quadro do seu argumento, em causa
estd o uso seletivo do principio juridico da confiang¢a, o qual é aplicado
desigualmente consoante se esteja perante direitos de propriedade e direitos
provindo de contratos entre particulares, ou direitos relativos a prestacoes
sociais do Estado. Nas suas palavras, “entre as prestacdes do Estado, tem-se
frequentemente tratado com deferéncia as que sdo devidas nos termos de
contratos e que, por isso, estariam blindadas contra alteracdes motivadas pelo
interesse publico, pela correcdo de vicios estruturais do contrato (como a
desproporc¢ao das prestacdes: contratos leoninos) ou pelos apertos da crise. Tem

122 Disponivel em: http://www.icjp.pt/sites/default/files/media/1116-2433.pdf
123Documento disponivel em http://www.portugal.gov.pt/pt/os-ministerios/vice-primeiro-

ministro/documentos-oficiais/20131030-vpm-reforma-estado.aspx
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sido isso que tem dificultado a renegociacdo ou rescisdao de contratos de parceria
publico-privada geralmente tidos como lesivos (ou altamente lesivos) do
interesse publico (..) Em contrapartida, outras prestacdes do Estado -
nomeadamente, as que decorrem das politicas publicas do Estado Social, ou
mesmo os salarios do funcionalismo - ficam fora desta drea de garantia, ficando
sujeitas a precarizacao” (Ibidem: 18-19). O argumento pode ser estendido ao
modo como se interpretam os regimes de pensoes, subsidio de desemprego e
outras prestacdes sociais. Tal significa que a capacidade de agendamento do
governo no que diz respeito aos cortes e seus alvos se configura numa forma de
politizacdo da justica social, por ndo incluir em matéria de reducao de custos os
direitos que ndo sejam de assalariados e pensionistas.

5.3.1 Os dilemas concretos do Tribunal Constitucional: analise dos
acordaos 396/2011,353/2012 e 187/2013

Em trés anos sucessivos (2011, 2012 e 2013), o Tribunal Constitucional foi
chamado a pronunciar-se sobre medidas legislativas adotadas pelo Governo em
sede de Orcamento de Estado e que, invocando a excecionalidade da situagdo
econdmico-financeira do pais e a primazia a conferir ao cumprimento de
obrigacoes internacionais assumidas pelo Estado Portugués para a regularizacao
desta mesma situacdo, incidiram de modo fortemente limitativo nos direitos de
retribuicdo do trabalho dos trabalhadores com vinculo laboral ao Estado. Ora,
“[ulma vez fixado, por critérios de direito ordinario, o contetido do direito ao
salario (sem precisa determinag¢do constitucional), uma mudanca legislativa que
afete negativamente esse conteido tem que encontrar justificacdo bastante, a luz
dos principios constitucionais pertinentes, sob pena de inconstitucionalidade”
(Acérdao n® 187/2013, de 5 de abril de 2013). Na fundamentagdo quer das
peticdes iniciais dos trés processos quer das respetivas decisdes do Tribunal,
condensam-se os argumentarios de um lado e do outro. E isso confere a estes
trés acordaos o valor de sinteses da dimensao juridico- politica da crise que
vivemos.

Ora, contrariamente a retdricas de propaganda veiculadas para o debate
publico, um olhar atento sobre a fiscalizagdo da constitucionalidade das leis do
Orcamento de Estado desde 2011, ponto nodal do confronto entre esses dois
constitucionalismos, permite afirmar que é falsa a contraposi¢do, muito presente
no discurso dos adeptos do ajustamento pela austeridade, entre ativismo
constitucional e razoabilidade econémica. Na verdade, como referimos atras,
toda a judicializacdo constitucional das politicas de austeridade pode ser lida
como expressdo de ativismo pelo que, nessa circunstancia, do que se trata é
antes da disputa entre um ativismo da excecionalidade e um ativismo do Estado
de Direito. No ativismo da excecionalidade as decisdoes dos juizes abrem-se a
preponderancia de valores extra-constitucionais que norteiam a politica do
ajustamento pela austeridade e conferem um valor supra-constitucional de facto
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aos compromissos internacionais que os veiculam. Esta forma de ativismo teve
uma expressao clara no Acérdao n® 396/2011, de 21 de setembro de 2011, sobre
a Lei do Orcamento de Estado para 2011, e consistiu em declarar judicialmente
validas as justificagdes de caracter contextual relativas a crise e a situagdo
financeira do pais, como fundamentos legitimadores para a declaracao de
constitucionalidade de medidas de exce¢do que implicaram uma interpretacao
flexivel dos principios da igualdade, da confianca, da equidade, da
proporcionalidade e da seguranca juridica atendendo a fixacdo de limites

temporais e transitoriedade dos efeitos dessas medidas.

Ja o ativismo do Estado de Direito, aqui definido como as a¢des do Tribunal
Constitucional que tendem a defender as garantias consignadas no ordenamento
constitucional e o seu modelo multidimensional de democracia (politica,
econdmica, social e cultural), iniciou-se com a declaracdo de
inconstitucionalidade de algumas medidas do Or¢camento de Estado para 2012
pelo Acordao n? 353/2012, de 5 de julho de 2012, e prolongou-se no Acérdao n®
187/2013, de 5 de abril de 2013. A avaliagdo constitucional das medidas
politicas de austeridade mereceu reprovacdo por ultrapassarem os limites do
aceitavel em matéria social, e por, ao que se depreende, minarem pilares basicos
da democracia constitucional portuguesal?4.

Cremos conveniente, para os efeitos proprios deste relatorio, recordar os
factos.

0 Acordao n2 396/2011, de 21 de setembro de 2011, incidiu sobre trés
artigos da Lei do Org¢amento de Estado para 2011. Nessas disposicoes
estabelecia-se uma reducao das remuneracgoes totais iliquidas mensais de valor
superior a 1500 euros auferidas por pessoas com vinculo laboral ao Estado,
seguindo uma ldgica progressiva: “a) 3,5 % sobre o valor total das remuneragdes
superiores a € 1500 e inferiores a € 2000; b) 3,5 % sobre o valor de € 2000
acrescido de 16 % sobre o valor da remuneragdo total que exceda os € 2000,
perfazendo uma taxa global que varia entre 3,5 % e 10 %, no caso das
remuneragoes iguais ou superiores a € 2000 até € 4165; ¢) 10 % sobre o valor
total das remuneragdes superiores a € 4165”. Os requerentes fundamentaram o
seu pedido ao Tribunal em quatro argumentos: violacao do principio do Estado
de Direito (designadamente do seu subprincipio da protecdo da confianga),
violacdo do principio da igualdade, violacdo do direito fundamental a nao
reducdo do salario e violagdo do direito fundamental de participar na elaboragao
da legislacao laboral por parte das entidades representativas dos trabalhadores.
O Tribunal entendeu nao declarar a inconstitucionalidade, com forc¢a obrigatéria
geral, dos artigos sob exame.

124 De forma consequente, o Tribunal Constitucional também se pronunciou pela
inconstitucionalidade de algumas disposi¢oes do Cédigo do Trabalho relativas a seguranca do
emprego (Acérdiao n2 602/2013).
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O Acordao n?® 353/2012, de 5 de julho de 2012, veio dar resposta a
situacdao criada pela Lei do Orcamento de Estado para 2012 ao consagrar
medidas de “suspensdao do pagamento” de subsidios de férias e de Natal
sobrepostas as medidas de redu¢do remuneratoria consagradas no Or¢amento
de Estado para 2011. O universo de abrangidos pelas medidas de restricao do
Orcamento para 2012 ampliou-se relativamente ao caso anterior, passando a
incluir reformados e pensionistas, ndo se confinando mais aos servidores
publicos. Também neste caso os requerentes invocaram como suporte da sua
peticdo a existéncia de violacdo do subprincipio da protecdo da confianca,
violagao do principio da igualdade, violagdo do principio da proporcionalidade e
ainda, especificamente para uma das normas impugnadas, viola¢ao do principio
do Estado de direito democratico e do direito a seguranga social. Fruto da
ponderacdo que efetuou, o Tribunal decidiu declarar a inconstitucionalidade,
com forga obrigatéria geral, dos dois artigos invocados pelos requerentes mas
suspendeu os efeitos desta decisdo sobre os pagamentos relativos ao ano de
2012.

Ja o Acérdao 187/2013, de 5 de abril de 2013, resultou de quatro pedidos
diferentes todos relativos a Lei do Or¢amento de Estado para 2013. O primeiro,
do Presidente da Republica, arguia violagdes do principio da igualdade
proporcional, do principio da unidade do imposto sobre o rendimento pessoal,
do principio da protecdo da confianga e do direito a uma sobrevivéncia com um
minimo de qualidade resultantes das estatui¢cdes de suspensdo do subsidio de
férias aos trabalhadores ativos do sector publico e de tributacao de reformados e
pensionistas (incluindo a previsdo de uma ‘contribuicdo extraordindria de
solidariedade’). O segundo pedido, apresentado por um grupo de deputados do
PS, bem como o apresentado pelo Provedor de Justica tinham precisamente o
mesmo recorte da matéria fiscalizada. Ja o processo introduzido por deputados
do PCP, PEV e BE incluia, além das normas referidas nos trés pedidos anteriores,
a que estabelecia cortes no pagamento de trabalho extraordinario, aquela outra
que previa alteracdes ao regime do IRS (introducao de uma sobretaxa de 3,5%,
reducdo do numero de escaloes desse imposto e eliminacdo ou redugdo das
deducdes de despesas com saude, educacdo e habitacao), a que estatuia novas
tributagdes sobre subsidios de doenga e de desemprego e ainda a que criava uma
sobretaxa de 3,5% sobre o rendimento coletavel dos sujeitos passivos cujo
rendimento exceda o valor anual da retribui¢do minima mensal. Os principios da
igualdade, da proporcionalidade e da protecao da confianc¢a foram os principais
bens constitucionais invocados pelos varios requerentes para suscitarem juizos
de inconstitucionalidade. O Tribunal declarou a inconstitucionalidade, com forga
obrigatoria geral das normas relativas a suspensao do pagamento do subsidio de
férias ou equivalente aos trabalhadores da funcdo publica, aos aposentados e
reformados e aos professores e investigadores contratados e a tributagdo dos
subsidios de doencga e de desemprego.
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0 no6 problematico em que se jogou a tensdao entre o argumentario da
excecionalidade e o argumentario da defesa do Estado de Direito foi pois comum
aos trés momentos em que o Tribunal Constitucional se teve que pronunciar. Na
sintese do préprio Tribunal, “[ujma vez fixado, por critérios de direito ordindrio, o
contetido do direito ao saldrio (sem precisa determinagdo constitucional), uma
mudanga legislativa que afete negativamente esse contetdo tem que encontrar
justificagdo bastante, a luz dos principios constitucionais pertinentes, sob pena de
inconstitucionalidade.” (Acérdao n? 187/2013)

5.3.2 Os argumentarios em confronto

O argumentario do constitucionalismo da excecionalidade tem apresentado
duas expressodes fundamentais: primeira, a defesa da for¢a juridico-politica do
primado dos compromissos internacionais; segundo, a suposta inevitabilidade
de medidas fora do perimetro da disciplina constitucional, legitimadas pelo
estado de necessidade financeira do pais. Ambas as linhas de argumentacdo
foram trazidas, nos trés casos em apreco, pelos diplomas consagradores das
normas impugnadas.

O primado dos compromissos internacionais: Como extensamente se
esclarece no Acordao n? 353/2012, o Programa de Assisténcia Econdémica e
Financeira é composto por um “conjunto de instrumentos juridicos, os quais foram
aprovados, por um lado, pelo Governo Portugués e, por outro lado, pelo Conselho
Executivo do Fundo Monetdrio Internacional, bem como pelo Governo Portugués e
pela Comissdo Europeia (em nome da Unido Europeia) e pelo Banco Central
Europeu”. Esses instrumentos - um “memorando técnico de entendimento e um
memorando de politicas econdmicas e financeiras que estabelecem as condicbes da
ajuda financeira a Portugal por parte do Fundo Monetdrio Internacional (...)
completados pelo memorando de entendimento relativo as condicionalidades
especificas de politica econémica, assinado entre o Governo Portugués e a Unido
Europeia e adotado com referéncia ao Regulamento do Conselho (UE) n.?
407/2010, de 11 de maio de 2010, que estabelece o Mecanismo Europeu de
Estabilizagdo Financeira” - “sdo vinculativos para o Estado Portugués, na medida
em que se fundamentam em instrumentos juridicos — os Tratados institutivos das
entidades internacionais que neles participaram, e de que Portugal é parte - de
Direito Internacional e de Direito da Unido Europeia”.

A natureza vinculativa das obriga¢cdes decorrentes dos memorandos
assinados com as instancias internacionais é pois apontada, em primeiro lugar,
como um dado juridico-formal: a superioridade do Direito Internacional
relativamente ao Direito interno, ainda que com natureza infra-constitucional.

Mas, naturalmente, muito mais que a dimensao juridico-formal destas
obrigacoes, o que sobreleva no argumentario usado pelo Governo nas leis
submetidas a fiscalizacdo da constitucionalidade é a filiagdo dessas obrigacoes
internacionais no conjunto de deveres inerentes a condicao de Estado-membro
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da Unido Econdmica e Monetaria. Essa espécie de legalidade superior - em
ultima andlise, e ainda que de modo implicito, uma legalidade supra-
constitucional - é assim expressivamente defendida no Relatério da Lei do
Orcamento para 2013: “a adogdo destas medidas deve ser enquadrada no dmbito
do principio constitucional da realizagdo da integragdo europeia, no quadro do
qual se inserem as obrigagcdes em matéria de finangas publicas - e em particular de
rigor e disciplina orcamentais - que impendem sobre Portugal enquanto membro
da drea do euro. A realizagdo destes valores e principios constitucionalmente
consagrados justificam amplamente a introdugcdo destas medidas, as quais se
norteiam por ponderosas razées de interesse ptblico e de preponderdncia do bem
comum, em face do contexto econémico-financeiro e social do Pais.”

Saindo do plano técnico-juridico, os diplomas sob fiscalizacdo tornam
claro que é a condicionalidade associada a “concretizagdo dos empréstimos
faseados acordados com a Unido Europeia e com o Fundo Monetdrio Internacional,
garantindo assim o imprescindivel financiamento do Estado portugués.” (Acérddo
n? 353/2012) e, como tal, a “necessidade imperiosa de continuar o processo de
acumulagdo de credibilidade e confian¢a junto dos credores, bem como de honrar
0s compromissos internacionais assumidos pelo Estado Portugués” (Relatério da
Lei do Orcamento de Estado para 2013).

A “inevitabilidade” de medidas excecionais: Na sua propria constru¢do
argumentativa, o Tribunal Constitucional acolhe a ideia de que, diante da
dimensdo do problema de desequilibrio das contas publicas em Portugal, se
impordo medidas de carater excecional que podem legitimamente forgcar uma
relativizacdo das expetativas criadas em torno de um integral cumprimento de
tratamentos (remuneratdrios, desde logo) consagrados na lei ordinaria. No dizer
do Acordao n? 396/2011, “a situagdo de desequilibrio orcamental e a apreciagdo
que ela suscitou nas instdncias e nos mercados financeiros internacionais sdo
imputados generalizadamente riscos sérios de abalo dos alicerces (sendo, mesmo,
colapso) do sistema econdmico-financeiro nacional, o que teria também, a
concretizar-se, consequéncias ainda mais gravosas, para o nivel de vida dos
cidaddos. As redugbes remuneratdrias integram -se num conjunto de medidas que
o poder politico, atuando em entendimento com organismos internacionais de que
Portugal faz parte, resolveu tomar, para reequilibrio das contas publicas, tido por
absolutamente necessdrio a prevengdo e sanag¢do de consequéncias desastrosas, na
esfera econdmica e social. Sdo medidas de politica financeira basicamente
conjuntural, de combate a uma situagcdo de emergéncia, por que optou o orgdo
legislativo devidamente legitimado pelo principio democrdtico de representagdo
popular.” Nesse sentido, por entender ser este o designio das medidas de
austeridade, o Tribunal ndo hesita em considerar que “as medidas de redugdo
remuneratdria visam a salvaguarda de um interesse ptblico que deve ser tido por
prevalecente.” Esta consideracdo de medidas como a reducao remuneratéria
como justificada pelo interesse publico levou mesmo o Tribunal, no seu acérdao
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de 2012, a considerar que “sendo essencial para o Estado Portugués, no atual
contexto de grave emergéncia, continuar a ter acesso a este financiamento externo,
o cumprimento de tal valor orcamental revela-se, por isso, um objetivo de
excecional interesse publico”, tendo esta consideracdo - e o receio de que “sem
mais, (uma tal declaragdo) poderia[m] determinar, inevitavelmente, [um]
incumprimento, pondo em perigo a manutengdo do financiamento acordado e a
consequente solvabilidade do Estado” - justificado que o Tribunal se inibisse de
dar efeitos praticos a uma declaracdo de inconstitucionalidade com forca
obrigatdria geral e tenha determinado a respetiva suspensao2s.

Esta qualificacdo das medidas de austeridade como inevitaveis para a
satisfacao de expressoes do interesse publico de primeira importancia vem alias
associada, no exercicio de ponderacdo do Tribunal, a configuracio de uma
situacdo de verdadeiro estado de necessidade, em que o legislador esta privado,
de facto, “de alternativas que tivessem, perante a necessidade urgente de redugdo
do défice orcamental a curto prazo, efeitos econdmico-financeiros similares ou
aproximados dos da suspensdo de pagamento dos subsidios de férias e de Natal e
prestagoes equivalentes” (Declaracdo de Voto do Juiz Vitor Gomes no Acérddo n®
353/2012).

De uma tal conjugacdo entre as figuras do estado de necessidade e da
salvaguarda do interesse publico decorre a construcdo governamental de que é,
em ultima analise, em homenagem ao préprio constitucionalismo do Estado de
Direito que se justifica pér em pratica um constitucionalismo da excecionalidade:
“[t]orna-se assim evidente que, subjacente as medidas de consolidagdo or¢amental
propostas para 2013, numa conjuntura econémico-financeira de contornos cuja
excecionalidade é claramente demonstrada pela necessidade de ajuda
internacional a que o Pais se viu, e continua a ver, forcado a recorrer, estd a
salvaguarda de valores e principios estruturantes da ordem constitucional
portuguesa. Com efeito, a manutengdo da capacidade de financiamento da

125 No seu Acorddo n? 794 /2013, sobre a constitucionalidade de normas da Lei n® 68/2013 que
determina o aumento do periodo normal de trabalho em fung¢des publicas para 8 horas diarias e
40 horas semanais, o Tribunal Constitucional voltou a este entendimento da compressao de
direitos como legitimada pela prevaléncia do interesse publico no restabelecimento do equilibrio
das contas publicas. Para o Tribunal, “resulta claro que um dos principais propésitos das medidas
aprovadas pelas normas questionadas é uma certa flexibilizagdo do regime laboral dos
trabalhadores em fungdes publicas, tendo também em vista a contengdo salarial e a redugdo de
custos associados a prestagdo de trabalho fora do periodo normal. E, em face da situagdo de crise
econdémico-financeira, é de atribuir grande peso valorativo a esses objetivos de redugdo da
remuneragdo do trabalho extraordindrio e de contengdo salarial, associados ao aumento do
periodo normal de trabalho dos trabalhadores em fungées publicas.

E, atento o exposto, sempre se poderia concluir que, na presente situagdo, os interesses publicos
a salvaguardar, ndo sé estdo claramente identificados, como sdo indiscutivelmente de grande
relevo. (...) [A] existirem expectativas legitimas relativamente ao regime anteriormente em vigor,
ainda assim ndo resulta evidente que a tutela das mesmas devesse prevalecer sobre a protegdo dos
interesses ptblicos que estdo na base da alteragdo legislativa operada mediante a Lei n.? 68/2013

(.)"
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economia nacional, diretamente dependente do equilibrio das contas publicas
afigura-se desde logo imprescindivel, quer a garantia de realizagdo das tarefas
fundamentais constitucionalmente cometidas ao Estado quer a propria
sustentabilidade do Estado Social e dos direitos econémicos e sociais dos cidaddos.”
(Relatério da Lei do Or¢amento de Estado para 2013)

O argumentario do constitucionalismo do Estado de Direito
materializa-se, nestes trés leading cases da jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional sobre a austeridade, na afirmacdo de que, por mais que seja de
acolher um conjunto de retracoes ao espago dos direitos consagrados
constitucionalmente por forca do estado de necessidade suscitado pela situacao
econdmico-financeira do pais e da inerente superioridade do interesse publico
na reposicdo da capacidade de financiamento auténomo do Estado, ha, ainda
assim, imperativamente lugar primordial para formas de “controlo, ndo quanto a
redutibilidade, em si mesma considerada, mas quanto aos termos da sua efetivacdo
- isto é, quanto as suas razoes e medida” (Acérddao n? 187/2013). Como fica
patente nos pedidos que suscitaram estas trés decisées do Tribunal
Constitucional, esse controlo opera na ordem constitucional portuguesa pela
atuacdo dos principios da igualdade, da prote¢do da confianca e da
proporcionalidade “que densificam a ideia de sujeicdo do poder ptblico a
principios e regras juridicas, integrando, nessa acegdo, a ideia de Estado de direito
(...). Também neste campo, a liberdade conformadora do legislador encontra-se
constitucionalmente vinculada por aqueles principios.” Quer dizer, a
materializa¢do do constitucionalismo do Estado de Direito vai, de acordo com o
Tribunal, além da identificagdo de um interesse publico que dé suporte a
medidas de retracdo excecional de direitos, retirando assim chdo a critica de
pura arbitrariedade, e supde que, “do ponto de vista da posicdo juridica afetada, a
relacdo entre esse interesse e estas medidas, o modo como o legislador ordindrio a
estabeleceu e valorou, e, essencialmente, a opgdo que nessa valoragdo fez radicar
(...) [ndo] traduzem (...) uma intervengdo proibida pelos principios da protecdo da
confianga, da igualdade e/ou da proporcionalidade.” (idem).

O principio da protecao da confianca: A centralidade do subprincipio
da protecdo da confianga na arquitetura constitucional do principio do Estado de
Direito foi sendo reiteradamente afirmada na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional. Em decisdao de 1990, o Tribunal estabelecera dois critérios de
inadmissibilidade constitucional a luz deste principio: a) onerosidade: uma
afetacdo desfavoravel das expetativas que constitua uma mutacdo da ordem
juridica com que razoavelmente os destinatarios das normas dela constantes ndo
possam contar; b) arbitrariedade: uma afetagdo desfavoravel das expetativas que
nao seja ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses
constitucionalmente protegidos ¢é igualmente inadmissivel (Acérddo n2
287/1990).
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Neste quadro interpretativo desta “incidéncia subjetiva da tutela da
seguranga juridica” (Acérddao n? 396/2011), o Tribunal trouxe para as suas
ponderacdes a identificacdo de expetativas legitimas e consistentes dos
particulares como a manutencao, pelo menos, das remuneracdes percebidas
anteriormente, incluindo nisso a ndo suspensdo do pagamento dos subsidios de
férias e de Natal ou equivalentes. Essa ponderac¢do foi, num primeiro momento
(o acérdao de 2011) favoravel a primazia do interesse publico: “o interesse
publico a salvaguardar, ndo sé se encontra aqui perfeitamente identificado, como
reveste importdncia fulcral e cardcter de preméncia. E de lhe atribuir prevaléncia,
ainda que ndo se ignore a intensidade do sacrificio causado as esferas particulares
atingidas pela redugdo de vencimentos.”

J& no Acoérddao n? 353/2012 o Tribunal fixou como fasquia para o
cumprimento deste principio o dos limites do sacrificio. E, com base nele, foi
perentério a julgar que “[a]s “suspensées de pagamento” dos subsidios, nas
modalidades previstas, quer pelo forte agravamento, acrescentado e global, dos
montantes retirados, quer pelo alargamento do universo abrangido - que é
estendido até aos que auferem 600 euros de remuneragdo, jd ndo muito longe do
saldrio minimo nacional - quer ainda por expressamente se aplicarem, desde jd, a
todo o periodo (repete-se, extensivel) por que vier a aplicar-se o Programa de
Assisténcia Econdmica e Financeira, ultrapassam aqueles ‘limites de sacrificio” cuja
admissdo o TC considerou fazer sentido no nosso ordenamento constitucional. Se
trabalhadores com vencimentos a partir de 600 ou 1100 euros, incluindo trabalha-
dores a termo e meros prestadores de servigos, expostos jd plenamente as exigén-
cias, entretanto também agravadas, do sistema fiscal, ndo tivessem as suas
expectativas protegidas da imposi¢do de exigéncias e sacrificios adicionais desta
amplitude e com este horizonte, a introdugdo do critério promissor dos “limites de
sacrificio” ndo teria afinal desempenhado papel itil.”

No Acérdao n® 187/2013 regressou-se, porém, a uma ponderacdo em que
foi preterida a legitima expetativa na percecdao do subsidio de férias e foi
conferida preponderancia ao interesse publico “real, percetivel, claro e
juridicamente enquadrdvel, coincidente com a preservagdo da capacidade de
financiamento do Estado no dmbito das obrigagées assumidas” na “realizagdo de
objetivos orcamentais essenciais ao reequilibrio das contas ptblicas, num contexto
de particular excecionalidade”.

O principio da igualdade: Enquanto elemento crucial do argumentario
da defesa do Estado de Direito, o principio da igualdade é desdobrado na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional em duas dimensdes complementares.
Em primeiro lugar, o Tribunal explicitou haver nesta exigéncia constitucional um
comando de proibicdo do arbitrio. Remetendo para jurisprudéncia anterior, o
Acordao n? 187/2013 é claro a este respeito: “[e]ste principio, na sua dimensdo de
proibigcdo do arbitrio, constitui um critério essencialmente negativo (...) que, ndo
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eliminando a liberdade de conformagdo legislativa - entendida como a liberdade
que ao legislador pertence de definir ou qualificar as situagées de facto ou as
relagdes da vida que hdo de funcionar como elementos de referéncia a tratar igual
ou desigualmente -, comete aos tribunais ndo a faculdade de se substituirem ao
legislador, ponderando a situagdo como se estivessem no lugar dele e impondo a
sua prépria ideia do que seria, no caso, a solugdo razodvel, justa e oportuna (do
que seria a solugdo ideal do caso), mas sim a de afastar aquelas solugées legais de
todo o ponto insuscetiveis de se credenciarem racionalmente.” Nesta dimensao,
portanto, o Tribunal cuida de avaliar a legitimidade de medidas do legislador a
luz de um critério objetivo: sobrecarregarem ou ndo essas medidas, “gratuita e
injustificadamente” (Acérdao 396/2011) uma qualquer categoria de cidadaos.

A segunda dimensao do principio da igualdade contemplada pelo Tribunal
Constitucional tem sido a da igualdade perante os encargos publicos que, no
dizer do Acordao 396/2011, “exige que os sacrificios inerentes a satisfagdo de
necessidades ptublicas sejam equitativamente distribuidos por todos os cidaddos;
todos os cidaddos deverdo contribuir de igual forma para os encargos publicos a
medida da sua capacidade contributiva.”

Articulando estes dois parametros de suporte da igualdade, pode
concluir-se, em sintese, que “tal como recai sobre todos os cidaddos o dever de
suportar os custos do Estado, segundo as suas capacidades, o recurso excecional a
uma medida de redugdo dos rendimentos daqueles que auferem por verbas
publicas, para evitar uma situacdo de ameagca de incumprimento, também ndo
poderd ignorar os limites impostos pelo principio da igualdade na reparti¢do dos
inerentes sacrificios” (Acérdao n? 353/2012).

Aplicando estes dois critérios, o Tribunal Constitucional concluiu, em
2011, pela existéncia de fundamentacédo legitima para a aplicacdo da reducao de
salarios apenas aos trabalhadores da fungdo publica. Nessa fundamentagdo
caberia a inexisténcia de razdes de evidéncia contrarias a garantia de que, do
lado da despesa, s6 a reducao de salarios teria eficacia certa e imediata a curto
prazo no combate ao desequilibrio das contas publicas, articulada esta nog¢do
com a contenc¢do das medidas restritivas aos salarios superiores a 1.500 euros,
algo que o Tribunal valorou conjuntamente com a anunciada transitoriedade das
redugdes salariais entdo em apreco.

No seu Acordao n? 353/2012, o Tribunal ndo contornou a argumentagao
justificativa da aplicacdo das medidas de restricdo remuneratéria (agora na
forma de subsidios de férias e de Natal e equivalentes) apenas aos trabalhadores
da fungdo publica. Primeiro, a alegada diferenca de niveis de remuneracdo entre
trabalhadores do sector publico e trabalhadores do sector privado: “a diferenca
de niveis de remuneragdo ndo pode ser avaliada apenas em termos médios, pois os
tipos de trabalho e de fungdes que sdo exercidos no sector ptiblico ndo sdo de modo
nenhum necessariamente iguais aos do sector privado. Assim, essa diferenga de
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remuneragbes médias teria de se demonstrar em face de cada tipo de atividade
compardvel, sendo certo que hd fungbées muito especificas, incluindo fungées de
soberania, que s6 ao Estado e demais entidades ptiblicas competem. Além disso,
uma comparagdo tendo como critério a simples média do valor dos rendimentos
auferidos nos dois sectores, seria sempre insuficiente para justificar uma discrimi-
nagdo nos cortes dos rendimentos concretamente auferidos por cada um dos
afetados.” Segundo, a suposta natureza reforcada do vinculo laboral no sector
publico: “apesar de ainda ser possivel dizer-se que, na generalidade, se verifica
uma maior seguranga no emprego publico, esse dado ndo é idéneo para justificar
qualquer diferenciagdo na participagdo dos cidaddos, através de uma ablagdo de
parte dos seus rendimentos, nos encargos com a diminui¢do do défice publico,
como meio de garantir a sustentabilidade financeira do Estado, num periodo de
emergéncia. Essa participagdo é exigivel apenas aqueles que atualmente auferem
rendimentos capazes de suportar tal contributo, sendo irrelevante para a medida
dessa capacidade um valor como o da seguranga no emprego.” Alias, como o
Tribunal fez questao de sublinhar logo de seguida, “o que releva considerar é que
a suspensdo dos subsidios de férias e de Natal afeta individualmente os
trabalhadores do sector publico em fungdo do respetivo nivel remuneratério, sendo
indiferente, do ponto de vista da onerosidade da medida, que as remuneragoes
globalmente consideradas na Administragdo Publica sejam superiores as que sdo
auferidas pelos trabalhadores do sector privado ou que estes se encontrem em
situagdo mais desfavordvel no que se refere a garantia de empregabilidade.”

Embora ndo negasse a admissibilidade de alguma diferenciacdo entre
quem recebe por verbas publicas e quem é pago por entidades privadas, o
Tribunal considerou que “obviamente, a liberdade do legislador recorrer ao corte
das remuneragées e pensoes das pessoas que auferem por verbas publicas, na mira
de alcangcar um equilibrio orcamental, mesmo num quadro de uma grave crise
econémico-financeira, ndo pode ser ilimitada. A diferenca do grau de sacrificio
para aqueles que sdo atingidos por esta medida e para os que ndo o sdo ndo pode
deixar de ter limites.”

Finalmente, no Acérddao n2 187/2013, o Tribunal Constitucional revisitou
criticamente o critério adotado em 2011 para afirmar a primazia do interesse
publico na conten¢do da despesa pela via da remuneracdo dos funcionarios
publicos: “[qJuando entramos no terceiro exercicio orcamental consecutivo, que
visa dar cumprimento ao programa de assisténcia financeira, o argumento da
eficacia imediata das medidas de suspensdo de subsidio ndo tem agora
consisténcia valorativa suficiente para justificar o agravamento (em relagdo ao
Or¢amento de Estado para 2012) dos niveis remuneratdrios dos sujeitos que
auferem por verbas publicas. Quando uma redugdo dos saldrios do sector publico, a
pretexto da excecionalidade da situagdo econdmica, devia ser acompanhada de
solugdes alternativas de redugdo da despesa ptiblica, ndo serve hoje de justificacdo
para a supressdo de um dos subsidios que integram a retribuicdo dos
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trabalhadores da Administragdo Publica, a par da diminui¢do da remuneragdo
mensal, que essa seja ainda a medida que apresenta efeitos seguros e imediatos na
redugdo do défice e a unica opgdo - como se afirma no Relatério do OF para 2013 -
para garantir a prossecugdo do objetivo tragado (...). O que ndo faz sentido é que se
convoque a vinculagdo ao interesse publico dos trabalhadores da Administragdo
Ptblica, caracterizada pela referida situagdo estatutdria ou pelo estatuto legal do
contrato, como fundamento para a imposi¢do continuada de sacrificios a esses
trabalhadores por via da redugdo unilateral dos saldrios, quando assim ndo se
pretenda mais do que um objetivo de cardter geral em vista ao cumprimento das
metas de redugdo do défice.”

E desta ndo subsisténcia da conformagdo do interesse geral aceite em
2011, o Tribunal Constitucional retirou a natural conclusido de que a persisténcia
de uma redugdo remuneratoria seletiva “representa objetivamente um entorse ao
principio da igualdade de contribuigcdo para os encargos publicos, implicando que
certos sujeitos passivos do imposto (definidos em fungdo de certo estatuto
profissional) disponham de menor capacidade econdmica para satisfazer o
aumento de encargos fiscais que foi imposto generalizadamente a todos os
cidaddos.”

O principio da proporcionalidade: “A dimensdo da desigualdade do
tratamento tem que ser proporcionada as razoes que justificam esse tratamento
desigual, ndo podendo revelar-se excessiva”, estatui o Acoérdao n? 396/2011. O
principio da proporcionalidade - ou da igualdade proporcional, como é
reiteradamente designado na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional - foi por
isso um critério essencial de ponderacao das medidas de austeridade ao longo
dos trés ultimos anos.

Se, como vimos, em 2011, o Tribunal considerou ser de decisiva
relevancia que a incidéncia das medidas restritivas, apesar de se registar
somente sobre trabalhadores do sector publico, se fizesse sentir apenas nas
remuneragoes superiores a 1500 euros, o que as retirava do campo
inconstitucional da afetacdo desproporcionada de uma posicdo de confianca,
esse mesmo raciocinio - que assume o “limite dos sacrificios” como critério
fundamental - fez o Tribunal vincar no Acérdao de 2012 que “os pensionistas e os
trabalhadores do sector publico com rendimentos iliquidos situados entre 600
euros a 1100 euros terdo uma redugdo do seu rendimento anual que aumentard
progressivamente até 14,3%. Estamos num universo em que a exiguidade dos
rendimentos ja impoée tais provagcées que a exigéncia de um sacrificio adicional
deste tipo, como seja a sua redugdo, numa percentagem que vai progressivamente
aumentando, até atingir 14,3% do rendimento anual, tem um peso excessivamente
gravoso (...). A diferenga de tratamento é de tal modo acentuada e significativa que
as razoes de eficdcia da medida adotada na prossecugdo do objetivo da redugdo do
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défice publico para os valores apontados nos memorandos de entendimento ndo
tem uma valia suficiente para justificar a dimensdo de tal diferenga.”

A mesma ponderagdo - e com as mesmas consequéncias - foi adotada no
Acoérdao n? 187/2013, onde os juizes entenderam que “ndo podemos abstrair do
facto de ao impacto das redugées das remuneragées dos trabalhadores do sector
publico se dever adicionar o impacto que, a par dos demais contribuintes, tais
trabalhadores sofrerdo em resultado do aumento generalizado da carga fiscal, em
sede de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares.”

5.4 Conclusao

A disputa entre duas constitucionalidades - a do Estado de Direito e a da
excecionalidade - situa-se hoje no centro da crise. E das alternativas, também.
Porque é claro que se o constitucionalismo de excecionalidade é um precipitado
retorico e juridico da crise como estratégia politica de transformacgdo liberal da
sociedade e da economia, o constitucionalismo do Estado de Direito emerge
como referéncia da construcdo de alternativas assentes na preservacdo do
primado da soberania popular e da limitacdo da margem de arbitrariedade do
executivo. Aquela soberania exige o primado da constituicio formal sobre
qualquer constituicdo material insinuada ao sabor das conveniéncias do jogo de
forcas do momento. Aquela limitacdo exige o respeito por regras basicas como a
protecdo da confianca, o repudio da discriminacdo injusta ou a
proporcionalidade. Ironia da Histéria: o que muitos pensavam ser um reduto
minimo, estritamente defensivo, intocavel e indiscutivel tornou-se hoje no
fundamento exigivel de alternativas politicas a estratégia de ajustamento tal
como tem sido conduzida em Portugal

No coragdo dessa disputa, a jurisprudéncia da austeridade tecida pelo
Tribunal Constitucional é uma expressao maior da nova fase de judicializacdo da
politica enquanto resposta a manifesta incapacidade dos dispositivos da
democracia representativa balizarem de modo eficiente o poder crescente das
nebulosas de parceria estratégica entre eleitos e nao eleitos. O esvaziamento do
poder regulatério das instituicdes da democracia representativa parece, pois, ter
encontrado na jurisdi¢ao constitucional um mecanismo de compensacao.

Eis como a crise enquanto estratégia ofensiva sobre o Estado de Bem
Estar abre espaco para duas inusitadas perplexidades: primeira, a da
transformacdo do judiciario num dos locus de mais intensa politizacdo das
sociedades reféns da austeridade; segunda, a da consideracdo de estratégias
originariamente defensivas como fundamento de alternativas progressistas.
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