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Sumario Executivo

1. Os problemas do acesso ao emprego e ao mercado de trabalho sdo tratados neste
relatério em funcdo dos factores que mais fortemente os determinam: a privacdo de
emprego; a vivéncia de um processo de transicdo entre desemprego e emprego; a
integracao diferencial no mercado de trabalho que resulta em empregos periféricos.

A privagio de emprego, que tradicionalmente tem sido estudada a partir dos
problemas dos jovens a procura de primeiro emprego ¢ desempregados a procura de novo
emprego, reine-se a consideracdo da situagdo de grupos que sdo vitimas de discriminagdo
e preconceito em funcdo das propriedades sociais dos grupos a que pertencem, que se
reflecte no funcionamento do mercado de trabalho, como é o caso, nomeadamente, das
mulheres e dos trabalhadores idosos.

Por outro lado, sustenta-se que as proprias politicas activas de emprego e mercado
de trabalho geram um grupo com problemas de acesso proprios, constituido pelos seus
beneficidrios e em fungdo do estatuto que estas lhes conferem: estagiarios; “ocupados”,
detentores de um emprego apoiado.

Considera-se que deve ser, também, tratado no ambito dos problemas de acesso
todo o universo dos empregos periféricos, constituidos por trabalhadores que nao auferem
vencimentos acima do limiar de pobreza ou que vivem uma situacdo de precariedade
laboral, ou ainda que t€ém uma relacdo de trabalho de facto, mas ndo de jure, como
acontece com os trabalhadores ilegais e os do sector informal.

As tensdes no funcionamento do mercado de trabalho tém conduzido a novas
formas de regulagdo do seu funcionamento, que desafiam as nogdes estabelecidas. Face ao
entendimento que temos, o emprego periférico serd aquele que implica inseguranca do
posto de trabalho e inseguranca do estatuto social do trabalhador. Por isso, reflecte-se,
finalmente, sobre as vias da “flexiseguranca” e sobre a necessidade de afinar conceitos
para destringar flexibilidade do trabalho e precariedade social do trabalhador.

2. Propde-se uma tipologia de acg¢des orientadas para a superagdo dos problemas de
acesso identificados.

No que diz respeito aos jovens, considera-se que estas devem orientar-se para a
superacao dos défices que estes apresentam a entrada no mercado de trabalho (de contacto
com o mundo do trabalho, de escolarizagdo ou de qualificacdo profissional) ou para o
défice de postos de trabalho que este tenha para lhes propor.

No que se refere aos desempregados, consideram-se, em primeiro lugar, as politicas
dirigidas para a sua capacitagdo (combatendo défices escolares e de qualificagdo ou as
consequéncias do processo de desqualificagdo social).

Em segundo lugar, aborda-se a ac¢do que visa a superacdo de factores de
discriminacdo (agindo sobre estereotipos e preconceitos, revogando normas juridicas
discriminatorias, combatendo mecanismos sociais inigualitarios como o familialismo,
desenvolvendo acgdes positivas de ingresso no emprego ou de combate a factores
especificos de desvantagem).

Em terceiro lugar, analisa-se a situag¢do especifica dos que vivem “na ponte” entre
desemprego e emprego, considerando que as medidas de criagdo de mercados de trabalho
de transicdo devem procurar combater a perda de competéncias sociais, a desvalorizagdo
curricular ou as propriedades sociais que se associam a perda de emprego na producao dos
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seus factores individuais de marginalizacdo. Mas sustenta-se ainda a necessidade de uma
accdo sobre os contextos espaciais e sociais propiciadores dessa marginaliza¢do, como
sejam os dos meios deprimidos, aos quais ndo chega, de facto, a informagdo, faltam as
capacidades organizativas ou ha dificuldades de obten¢do de financiamento adequado.

Finalmente, aborda-se a precariedade social como sub-universo da ocorréncia de
problemas de acesso ao mercado de trabalho, que resulta numa amputag¢do de parte (ou da
quase totalidade) do estatuto social associado ao trabalho por parte de pessoas que
efectivamente trabalham, defendendo a ac¢do dirigida para a limitagdo num patamar
socialmente sustentavel do nivel de empregos periféricos, para a conversao de empregos
periféricos em empregos tipicos e para a reconsideracdo da relacdo entre as formas
periféricas e as formas tipicas de prestacdo de trabalho através de regulacgdo legal eficaz.

3. Dentro do espago de possibilidades tedricas que se abrem as politicas de emprego
nacionais, ha processos de participacdo em organizagdes supranacionais que encorajam ou
condicionam o desenvolvimento de certas medidas e orientagdes.

Em relacdo ao emprego, ha presentemente dois “processos” em curso, que, alias, se
interpenetram, nem sempre complementarmente, no ambito da OCDE e da UE.

A estratégia da OCDE para o emprego partiu da constatacdo dos elevados niveis de
desemprego, que considera sintomaticos das dificuldades de adapta¢do das economias a
mudanga e advoga, desde o inicio dos anos 90 do século passado, politicas
macroecondmica favoraveis ao crescimento nao-inflacionario, incremento do know-how
tecnologico, flexibilizagdo do trabalho e facilitacdo da criagdo de empresas, refor¢o das
politicas activas de mercado de trabalho, reformas na educacdo e na seguranga social,
aperfeicoamento da competi¢do nos mercados e da concorréncia internacional.

Em reavaliagdes recentes, esta organizagdo intergovernamental tem vindo a
considerar aspectos sociais negligenciados no passado, como sejam as preocupacdes com a
precariedade, o combate ao trabalho informal ou o reconhecimento, da preocupacdo com o
aumento das desigualdades econdmicas e sociais, embora considerando-o resultante de
especificidades nacionais.

A Estratégia Europeia para o Emprego (EEE) surge em reacgdo aos resultados dos
“critérios de Maastricht”, as disfuncionalidades da politica social europeia e a necessidade
de encontrar um espago de accdo que respeitasse o principio da subsidiariedade e os
problemas da base legal para a interven¢@o comunitaria no dominio do emprego.

A resultante — o método aberto de coordenacdo — garante orientagdes comuns,
avaliacdo inter pares e constrangimento aos governos resultante das recomendacdes a cada
estado-membro adoptadas em Conselho Europeu.

Numa primeira fase (1997-2002), a EEE assentou em quatro pilares
(empregabilidade, adaptabilidade, inovagao e igualdade), mas constatou-se que a ac¢ao dos
Estados-membros se concentrava no primeiro € que ou ndo havia objectivos quantificados
ou ndo havia sequer planos coerentes, ou os objectivos quantificados eram apresentados
nos dominios e paises que ja se encontravam proximos ou acima dos objectivos comuns.

A segunda fase (2003-2006) visava a simplificagdo do processo, reduzindo-se a
alguns objectivos gerais (pleno emprego, qualidade e produtividade do trabalho, reforco da
coesdo e inclusdo sociais) e um nimero menor de directrizes, distinguindo um ciclo
plurianual de elaboracdo e aplicacdo e mudando o processo politico associado ao
procedimento.
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Uma terceira fase foi aberta na sequéncia dos relatérios Wim Kok (de 2003 e
2004), alterando as interac¢des entre a estratégia para o emprego € a politica econdémica,
submetendo tendencialmente a primeira a segunda.

A comparagdo entre as duas estratégias aponta para que as suas principais
diferengas incidam sobre o contetido e o método. A propodsito do primeiro constata-se a
contraposicdo da adaptabilidade negociada (UE) a flexibilizagdo externa do trabalho
(OCDE); a relevancia da preocupacdo com a inclusdo social (para a UE); a diferenga entre
a tonica na moderagdo dos custos totais do trabalho (UE) ou na moderacao salarial fout
court (OCDE); a relevancia atribuida a desigualdade (UE); a questdo da generosidade da
proteccdo social (OCDE). A propodsito do método, contrapde-se o método aberto de
coordenagdo (UE) a comparacao cldssica com um padrao pré-definido (OCDE).

4. No que se refere a recomendagdes a Portugal, a OCDE tem insistido na melhoria
da educagdo, pelo aumento da escolarizacdo (em particular no ensino secundario e
superior), da qualidade da educacdo e das vertentes tecnoldgicas e de formagdo
profissional; na liberalizacdo de certos sectores de actividade (energia, transportes,
comunicagdes), na reforma das leis laborais (diminuicdo da proteccdo do emprego); na
reforma da administragdo publica e do sistema fiscal e no incentivo a mobilidade do
trabalho.

No contexto da monitorizagdo inter pares realizada no quadro da EEE, Portugal tem
sido alvo de recomendacdes que incidem reiteradamente sobre a modernizacdo da
organizag¢do do trabalho, o abandono escolar precoce, a aprendizagem ao longo da vida e a
discriminacdo das mulheres no mercado de trabalho. A andlise da severidade das
recomendacdes a Portugal sugere, a partir dos dados do ultimo ano (2004), que é no
dominio dos investimentos em capital humano que incide maior critica ao pais.

5. Ao analisar os problemas que Portugal enfrenta no dominio do emprego, regista-
se que o pais entrou nos ultimos anos num periodo de desaceleracdo ou até regressao da
convergéncia com a UE, seja a UE-15 ou a UE-25, quer quanto ao dinamismo econdmico
quer quanto ao do emprego. Nesta conjuntura, apesar da baixa da inflagdo e do fim das
desvalorizagdes competitivas, continua a registar-se elevada flexibilidade salarial, tendo a
evolugdo dos custos unitarios do trabalho demonstrado sensibilidade ao ciclo econémico,
quando o crescimento desacelerou, relativamente aos paises parceiros. A variagdo do
emprego continuou a ter, também, uma forte componente ciclica.

6. Portugal ¢ um dos paises que pode cumprir os objectivos de Estocolmo e de
Lisboa. As taxas de emprego revelam, por outro lado, que a sua contrac¢do nesta fase do
ciclo se deve principalmente a componente do emprego jovem, ja que, entre 0s grupos
tradicionalmente vitimas de discriminagdo no mercado de trabalho — mulheres e idosos —
ha uma tendéncia para a estabilidade da taxa de emprego.

7. A taxa de desemprego estd a ter uma evolugdo que apresenta riscos e, embora
mais baixa que a média da UE-15 e da UE-25, estd a crescer mais rapidamente que estas,
quer na taxa geral, quer no desemprego de longa duracao.
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O gap entre a taxa de desemprego jovem e a de mulheres e de DLD esta a acentuar-
se. A incidéncia do desemprego por escaldes de habilitacdo indica um peso enorme da
populagdao com ensino basico e que quanto mais baixas sdo as habilitacdes literarias, maior
o risco de cair no desemprego de longa duragdo.

Assim, o estudo do desemprego sugere que os jovens e os trabalhadores menos
escolarizados em risco de desqualificacdo social sdao de momento as faces mais adversas do
fenomeno do desemprego.

8. A relacdo entre o emprego tipico e o emprego periférico tem uma evolucao
historica previsivel com o primeiro a ser quase imune a conjuntura adversa e o segundo a
acompanhar, com décalage temporal o ciclo econémico. No entanto, apds um periodo de
tendéncia para o crescimento da propor¢cdo do emprego periférico, pode estar-se a entrar
numa nova etapa da dualizacdo do mercado de trabalho portugués. Nesta fase, se a
tendéncia que se esboga vier a confirmar-se, 0 emprego tipico ndo apenas resiste como
continua a subir moderadamente, mesmo em conjuntura adversa, estando nos ultimos dois
anos a registar, inclusive, uma varia¢do positiva a um ritmo superior ao do crescimento
economico.

9. A andlise do padrio de rigidez da legislacio do emprego portuguesa, que tem
sido salientado pelas comparacdes internacionais, demonstra, por um lado, uma grande
estabilidade do par flexibilidade-seguranca nas ultimas duas décadas e, por outro, que
Portugal se afasta mais da média dos seus parceiros na protec¢do do despedimento
individual (em regra, os despedimentos disciplinares) e se aproxima mais deles na
proteccdo dos despedimentos colectivos (isto ¢, por motivos econdmicos, tecnologicos ou
de mercado).

10. O custo publico do desemprego, isto €, a despesa com politicas de emprego por
relag@o a riqueza do pais e por décima da taxa de desemprego, tem uma associacdo com a
redugdo das taxas de desemprego entre paises da UE-15, ndo corroborando diagnosticos
recorrentes (antes os contrariando). A tendéncia entre os paises vai, por outro lado, para
que os paises com maior incidéncia com despesa de politicas passivas (protectores ou
prestacionais) sejam também os que tém maior incidéncia com medidas activas (de
investimento na empregabilidade).

Neste contexto, Portugal € um pais com uma situagdo intermédia e indicios de estar
a tender para o desenvolvimento mais acentuado da componente prestacional do que da
que se prende com a promoc¢do da empregabilidade, risco acrescido pelo facto de a
primeira estar ligada a direitos sociais consagrados desde que nao haja alteragdo legislativa
e a segunda mais dependente da conjuntura econdémica e orgamental.

11. O desempenho da instituicdo publica que executa as politicas activas de
emprego aponta para que as politicas publicas portuguesas estejam focalizadas nas
questoes classicas do acesso ao emprego (capacitacdo de jovens, apoio a transi¢do
desemprego-emprego e qualificacio de desempregados), sendo exiguas as medidas
focalizadas na superacdo de preconceitos e discriminagdes que se expressam em gaps de
emprego (de mulheres e idosos) e deixando como zonas brancas da politica activa de




Sumario Executivo

emprego o combate a precariedade e o incentivo a passagem da economia informal a
economia formal.

12. A insercdo socioprofissional de jovens incide num esfor¢co massivo de apoio ao
primeiro emprego e na superagdo dos défices escolares e profissionais dos que ndo
concluem o ensino secundario.

A resposta dirigida aos mais escolarizados deriva da ideia de que o desajustamento
maior resulta das dificuldades de contacto dos jovens com o mundo do trabalho, pelo que
se concentra em estagios profissionais. As medidas de formagdo para jovens com
habilitacdo secundaria ou superior continuam incipientes.

No extremo oposto, parece poder-se intensificar e recalibrar o nivel de respostas
dirigidas a jovens em situagdo de especial vulnerabilidade a exclusao social.

13. A capacitagdo profissional de desempregados incide em programas transversais
aos niveis escolares. O ntcleo central desta politica ¢ a “formacdo-qualificacdo
profissional” e tem-se assistido a expansdo de formas de combate a desqualificacdo social.

Apesar dos baixos niveis de escolaridade da populacdo adulta desempregada, as
respostas com dimensao de recuperagdo escolar continuam a ter uma dimensao limitada.

Os desempregados diplomados nao parecem ser alvo de medidas significativas de
incremento da sua empregabilidade.

14. Esta a ser criado um verdadeiro mercado de transi¢ao profissional em Portugal,
no plano formal. Contudo, excepto no que se refere aos jovens, este estd muito concentrado
em actividades meramente ocupacionais, com reduzido potencial de inser¢do profissional
apos o periodo de duracdo dos apoios, devendo ponderar-se as condi¢des para a eventual
expansdo de apoios a transi¢do profissional de maior potencial, incluindo as medidas
territorializadas e as de apoio ao emprego.

No que se refere aos apoios ao emprego de jovens, face as avaliagdes disponiveis,
deve ter-se em conta se elas podem estar a ter dois efeitos perversos. Por um lado,
apoiando jovens com reduzida empregabilidade futura devido as suas baixas qualifica¢des
e empresas que nao visam investir mas apenas conter custos imediatos com mao-de-obra.
Por outro, estardo a ser insensiveis & modulacdo interna ao grupo juvenil das dificuldades
de emprego.

Ha ainda que ter em conta que a escassa aplicabilidade dos apoios ao emprego nos
restantes sub-universos do desemprego — mulheres, idosos, DLD — pode ter a ver com um
alto efeito de substituicdo pelo recrutamento de jovens, embora seja certo que seja este
ultimo o grupo mais afectado pelas quebras de emprego na conjuntura.

15. Na proxima década os efeitos da transicdo demografica vao repercutir-se sobre
o mercado de trabalho, assistindo-se a diminui¢ao do peso dos jovens e ao aumento dos
trabalhadores mais idosos. Numa primeira fase, este movimento correspondera, prevé-se, a
uma menor pressao sobre o mercado de trabalho, devido a diminuicdo dos efectivos de um
grupo bastante exposto ao desemprego (os jovens). Mas, numa segunda fase, terd um efeito
inverso, mas concentrado no outro extremo da piramide etaria, com efeitos na taxa de
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desemprego natural, dada a tendéncia para a persisténcia no tempo do desemprego dos
trabalhadores de grupos etarios mais elevados.

16. A evolugdo econdmica tem um peso determinante na situagdo do mercado de
trabalho. Com base nos trés cendrios construidos, chega-se a observacdo de que, a
verificar-se o cendrio central, ocorrera uma desaceleracdo do desemprego, a estabilidade
do peso do desemprego de longa duragdo e maior concentracdo do desemprego nos niveis
de escolaridade mais baixos.

17. E apresentada uma estratégia para a evolugdo das politicas de acesso ao
emprego ¢ ao mercado de trabalho que tem em conta a evolugdo das diferentes
componentes e dos diferentes problemas a considerar.

Em relagdo a transicdo dos jovens para a vida activa sustenta-se a necessidade de
alargar drasticamente a taxa de conclusdo do ensino secundéario e de intensificar os
contactos com o mundo do trabalho, sob diversas formas, antes da saida do sistema
educativo e de formacao profissional inicial. Defende-se, ainda, a adop¢do de medidas
enérgicas de combate a entrada precoce e desqualificada no mercado de trabalho e a
necessidade de repensar todo o dispositivo de incentivos financeiros ao emprego, em
particular quando aplicado aos menores de 20 anos.

No que se refere as medidas centradas no aumento da empregabilidade dos
trabalhadores desempregados, sustenta-se a necessidade de prosseguir o esforco de
simplificagdo e racionalizacdo e, sobretudo, de manter niveis adequados de cobertura.
Considera-se urgente, por outro lado, a expansdo e a melhoria da qualidade das respostas
dirigidas a adultos pouco escolarizados e em risco de desqualificacdo social. Em particular,
julga-se necessario adoptar metas quantificadas de investimento em formacdo de
competéncias basicas e de reconhecimento, certificagdo e validacdo de competéncias
adquiridas ao longo da vida.

O combate a discriminacdo no mercado de trabalho deverd passar da consagragdo
legal (praticamente conseguida) para as medidas positivas de promocao da igualdade,
ainda timidas. A intervencdo neste dominio comega a montante do emprego, pelo que a
expansdo dos servigos as familias tem um papel essencial na criagdo de condigdes de base
para uma participagdo equilibrada no mercado de emprego. Em diversas dimensdes, os
programas especificos comportam riscos de estigmatizagdo, pelo que se propde a adopgao
de condigdes particulares de acesso a medidas potencialmente transversais, por forma a
estimular a cobertura de grupos sub-representados.

A melhoria dos mecanismos de transicao desemprego-emprego que se propde passa
essencialmente pela reducdo da concentracao destes mecanismos nas formas mais pobres
em aumento da empregabilidade (como os programas ocupacionais), pelo investimento em
dispositivos de apoio que confiram ao beneficiario o estatuto de trabalhador (empregos de
transicao) e pela necessidade de focalizar as medidas para maximizar os seus efeitos.

O combate ao emprego periférico, englobando-se neste as situagdes laborais
precarias, atipicas, informais e ilegais, foi perspectivado no quadro das disfuncionalidades
emergentes da regulacdo juridica das relacdes laborais. Nessa medida, as propostas
avancadas foram no sentido da correccdo das condi¢gdes de aplicacdo da normatividade
laboral, constituindo objectivo agregador das intervengdes neste dominio, o refor¢o de um
paradigma preventivo e promocional dos direitos laborais acompanhado de acgdes de
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fiscalizagcdo e de protec¢do desses mesmos direitos. As medidas propostas assentaram
numa nova abordagem das questdes do acesso aos direitos laborais, especialmente dirigida
aos fenomenos da atipicidade e da economia informal, onde ¢ dado especial relevo a
governacao, prevenc¢ao e monitorizagdo das situacdes laborais.







Introduciao

A abordagem que aqui se faz dos problemas de acesso ao emprego e ao mercado de
trabalho tem trés preocupagdes. Procura-se caracterizar bem os problemas a ter em conta.
Identifica-se a situagdo do mercado de trabalho face a eles (actual e previsivel).
Finalmente, recenseiam-se as politicas activas existentes e, por comparagdo com o quadro
de problemas definido e com a evolugdo previsivel deles, desenham-se orientacdes
estratégicas para o futuro.

No primeiro capitulo clarifica-se de que se fala quando se fala de problemas de
acesso, adoptando uma perspectiva integrada do acesso ao emprego e ao mercado de
trabalho, em que se identificam os factores de vulnerabilidade e as respostas focalizadas no
combate aos riscos a ele associados.

No segundo capitulo passam-se em revista as estratégias para o emprego de caracter
supranacional que influenciam as politicas portuguesas. Refere-se a estratégia da OCDE e
analisam-se as diferentes fases da Estratégia Europeia para o Emprego, procedendo a uma
breve comparacao entre elas e apresentando as recomendagdes que, nesses ambitos tém
vindo a ser feitas a Portugal.

O terceiro capitulo apoia-se em diagnosticos feitos e na consideracdo de informacgao
estatistica para fazer o ponto da situa¢do dos problemas de acesso ao emprego em Portugal
na presente conjuntura economica, numa perspectiva comparada.

No quarto capitulo, apés uma breve consideracdo de indicadores comparativos
sobre os custos das politicas de mercado de trabalho, estuda-se a actividade da institui¢do
publica encarregue do desenvolvimento das politicas activas de emprego.

O quinto capitulo apresenta os resultados das projec¢des de evolucao das variaveis
fundamentais do funcionamento do mercado de trabalho, face a cenarios de evolugao
econdomica e demografica.

Finalmente, o sexto capitulo apresenta as orientagdes estratégicas propostas para a
evolucdo das politicas activas de emprego nestes dominios.

Este relatorio resulta de intensos debates internos da equipa, nele se procurando
verter as aquisicdes comuns e assumindo esta, colectivamente, por isso, a sua
responsabilidade. Evidentemente, na organizac¢do do trabalho, foram designados relatores
para cada ponto que ndo terdo deixado de lhes imprimir o reconhecivel cunho da sua
autoria pessoal. Beneficiou-se, alids, como era de esperar, em alguns pontos, da interac¢ao
entre o objecto do relatorio e linhas de pesquisa individual em desenvolvimento. Somos,
no entanto, solidariamente responsaveis pelo resultado.

Esta regra tem uma excepg¢do, como todas. Neste caso, na pessoa dos colegas Mario
Centeno e Alvaro Novo que elaboraram o capitulo V, leram cuidadosamente e criticaram
profissionalmente os restantes, mas a quem devem ser assacados os méritos desse capitulo
sem se imputarem os erros ou omissdes dos outros.







Capitulo I

Uma tipologia dos problemas de acesso ao emprego e ao mercado de trabalho
1.1. Os problemas de acesso ao emprego e ao mercado de trabalho

Este estudo aborda as questdes do acesso ao mercado de trabalho. Trata, pois, dos
problemas dos que estdo excluidos de alguma forma, durante algum periodo de tempo, do
emprego ou das formas desejaveis de o ter. Esse €, alids, o raciocinio tipico das medidas de
politica activa de emprego que se foram consolidando nas tltimas décadas. Assumindo que
ha problemas de acesso quando, por estatuto ou problema circunstancial, se ¢
marginalizado do mercado de trabalho, sob a forma de saida do desemprego ou dificuldade
de entrada no primeiro emprego.

A esta luz se produziu um razoavel enviesamento destas politicas em direc¢ao a sua
focalizagcdo nos problemas ja depois de produzidos: jovens que, a saida da escola, ndo
entram no emprego; desempregados de longa dura¢do. Como adiante se vera (cf. Cap. 3), a
“abordagem preventiva”, que a Unido Europeia adoptou com a Estratégia Europeia para o
Emprego procura combater esse enviesamento. Mas importa, também, precisar o ambito
dos problemas de acesso. Com a segmentacdo dos mercados de trabalho tornou-se algo
simplista reduzi-los a relagdo privagdo de emprego versus obtengdo de emprego.

Neste capitulo procedemos a uma breve apresentagdo integrada dos problemas que
considerarmos estarem no ambito do acesso ao emprego e ao mercado de trabalho,
independentemente de eles serem como tal, hoje, tratados pelas medidas de politica activa
adoptadas em Portugal.

Tem-se considerado que os problemas de acesso ao mercado de trabalho sdo os do
desajustamento entre oferta e procura que levou a producdo das categorias estatisticas e
sociais de “jovem a procura de primeiro emprego” e “desempregado”.

A andlise empirica tem vindo crescentemente a demonstrar, contudo, a existéncia
de grupos que pelas suas propriedades sociais sdo discriminados no acesso ao mercado de
trabalho, pela interposicao de varidveis que ndo sdo, em primeira instancia, de relagdo com
o trabalho, mas nele se repercutem. E o que acontece, em particular, com as mulheres,
vitimas de representagdes tradicionais do seu papel social e de estruturas sociais nelas
baseadas e com os idosos, que sofrem os efeitos dos esteredtipos sobre o envelhecimento,
tais como o da perda de capacidades e da erosdo de competéncias'. Esta discriminagdo, de
natureza intersubjectiva, repercute-se em indicadores objectivos que se expressam sob a
forma de gaps: menor taxa de emprego, maior taxa de desemprego, diferencas salariais,
etc.

" A estes devemos acrescentar os cidaddos portadores de deficiéncia e as vitimas do racismo e da xenofobia,
cuja situagdo ndo serd analisada aqui por se inserirem na problematica da inclusdo social, que é alvo de
investigagdo por parte de outra equipa no ambito deste conjunto de estudos.
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Quadro 1.1.

Natureza dos problemas de acesso ao emprego e a0 mercado de trabalho, segundo as
propriedades sociais dos grupos vulneraveis

Problema de acesso Propriedades sociais

Privacao de emprego Jovens a procura de primeiro emprego

Desempregados a procura de novo emprego

Preconceito e discriminagao Trabalhadores idosos
Mulheres
Emprego dependente de apoios | Beneficiarios de medidas activas que geram
sociais mercados de trabalho protegidos
Integracao Baixos salarios Trabalhadores pobres (working poor)

Diferencial Precariedade dos | Empregos periféricos

vinculos laborais
no mercado

de trabalho Relacao de | Trabalhadores do sector informal da economia
trabalho de facto

Trabalhadores ilegais

As proprias politicas activas de emprego produziram um grupo que, se ja ndo esta
totalmente fora do emprego, ainda ndo esta totalmente dentro dele. Sdo os trabalhadores
em transi¢cdo entre o desemprego e o emprego, beneficiarios de medidas activas que geram
mercados protegidos, empregos subsidiados, contratos temporarios, actividades
ocupacionais.

O funcionamento do mercado de trabalho gerou, por sua vez, para os que nele
participam, formas de integracdo diferencial, em que uns ocupam lugares centrais e outros
se encontram numa pluralidade de situacdes periféricas.

Os working poor podem estar formalmente inseridos, com todos os direitos
associados ao trabalho, mas auferem uma remunerac¢do insuficiente para os imunizar da
pobreza e, portanto, para conferir as garantias minimas expectdveis por parte de quem
presta trabalho nas sociedades contemporaneas.

Ha zonas de interseccdo entre esses working poor € uma nova caracteristica
estrutural induzida pela segmentagdo dos mercados de trabalho, a dos que tém uma
inser¢do formalmente consagrada no mercado de trabalho, mas particularmente débil,
porque esta ligada a vinculos contratuais frageis. Sdo os trabalhadores precérios, de quem
parece irrazoavel dizer que ndo t€ém um problema de acesso ao emprego e ao mercado de
trabalho.

Finalmente, hd que considerar os trabalhadores inseridos no mercado de trabalho de
facto mas ndo de jure, os trabalhadores informais, entre os quais encontramos uma
diversidade de situacdes que vao das formas proibidas de trabalho (como o trabalho
infantil) as simples situagdes de prestacdo de trabalho ndo declarado e que, por isso, ndo
conferem nenhuma das protec¢des associadas ao trabalho.

12



Capitulo I — Uma tipologia dos problemas de acesso ao emprego e mercado de trabalho

Nos pontos seguintes abordaremos cada uma das trés dimensdes dos problemas de
acesso identificados — privacdo, transi¢do, integracdo diferencial — reflectindo sobre as
medidas de politica que podem agir sobre os factores que as determinam.

1.2. A privacio de emprego

1.2.1. A condic¢do socioprofissional de jovem

Os estudos sobre a juventude tém sublinhado que uma das caracteristicas que levou
a autonomizagdo desta como categoria social foi a muta¢do dos modelos de socializagdo
juvenil que se deu com a industrializag¢do e, em particular, com a escolarizagdo de massas
do pds-II Guerra Mundial. Substituiu-se um modelo de participagdo precoce no mundo dos
adultos pela via da educacdo familiar e da entrada rapida no mercado de trabalho pelo
desenvolvimento de uma instituicdo especializada na socializa¢do colectiva dos jovens — a
escola — que vivem grande parte do seu tempo com o seu grupo de pares (Gracio, 1990),
tendencialmente transversal aos grupos sociais, dado o caracter crescentemente
democratico da escola publica.

Em consequéncia deu-se um alongamento do periodo que medeia entre o fim da
infancia e a autonomia da familia de origem, que tradicionalmente ocorria com o
casamento e o acesso a profissdo. Nesse periodo, que progressivamente, se prolongou por
mais anos, o jovem tem ja autonomia individual e intelectual, mas ndo conquistou
autonomia social, dada a sua posi¢do de dependéncia na familia de origem e a relagdo de
subordina¢do associada a esta condicao (Cruz e tal, 1984; Galland, 1991, Silva, 1999).

A escolarizacdo de massas deu-se em periodo de grande crescimento econdmico,
pelo que o problema da transicdo profissional tendia a reduzir-se a uma fric¢do temporaria
entre o fim da producdo das qualificagdes e o ingresso na profissdo. Mas a desaceleragdo
que se sucedeu, em particular, aos choques petroliferos, gerou um novo alongamento, desta
vez do tempo de espera entre a obtencdo das qualificagdes e o ingresso na profissdo.
Muitos factores se encontraram para produzir este resultado.

Desde logo, tal alongamento tem impactos diferenciados segundo a diversidade
social. Pois, se os jovens se encontram numa “fase da vida” comum, distinguem-se eixos
de heterogeneidade social (Pais, 1993:35) no modo como a vivem. Tal heterogeneidade
reflecte-se no acesso ao emprego ¢ ao mercado de trabalho através, entre outras, de uma
varidvel preciosa para a sua inser¢do profissional, a do nivel escolar que atingiram, que
resulta numa primeira producdo da hierarquia social futura (Bourdieu, 1980), ainda que
vivida nessa fase sob a forma de expectativa.

Em segundo lugar, o processo de saida da escola para o emprego, ¢ marcado pela
existéncia de uma décalage entre os saberes valorizados pela escolarizacao e pelo grupo de
pares e os que o sdo pelo mundo econdmico. Este desencontro tem sido alvo de incessantes
reformulagdes curriculares, em particular dos segmentos educativos que sdo concebidos
como potencialmente terminais, mas nunca produziu resultados geralmente aceitaveis por
ambas as partes.

Em diferentes experiéncias procurou-se aumentar o contacto com o trabalho
anterior ao abandono escolar (trabalho em férias, estagios profissionais inseridos nos
cursos escolares, formagdes em alternancia). Em outras investiu-se na introducao de
componentes mais especificamente profissionalizantes no ensino (vias profissionalizantes,
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estruturas curriculares especializadas). E, ainda, na mistura de professores com
profissionais que também ensinam nas escolas.

Em todo o caso, para estes problemas, as respostas aos problemas de acesso tém-se
concentrado no afinamento de solu¢des que diminuam os desajustamentos entre os perfis
de formacao de saida da educacgao e profissionais de entrada na profissdo. O que ocorre ou,
preventivamente, dentro da propria educagdo, ou, sequencialmente, em processo de
formac¢ao no periodo que medeia entre a escola e o emprego ou, quando adiado, apds a
propria passagem pelo emprego Este ¢ o mais conhecido dos problemas de transi¢do, por
ser aquele para o qual se vem acumulando experiéncia historica consideravel, uma vez que
desde os anos 80 que os sistemas educativos assumiram para si a preocupagdo com a
“gestdo da passagem” (Vergne, 1998: 14).

Em terceiro lugar, ha que considerar o desajustamento entre as expectativas
escolarmente geradas e as oportunidades profissionais reais. Vladimir Choubkin (1985)
demonstrou bem o problema com o recurso a imagem de duas pirdmides invertidas: as
expectativas dos jovens a saida do sistema educativo dariam origem a uma pirdmide com o
vértice para baixo (isto ¢, hd mais jovens com expectativas de inser¢ao no topo da piramide
social do que com expectativas intermédias e com expectativas intermédias do que com
expectativas de base); a hierarquia das profissdes e das oportunidades que se abrem aos
jovens € a oposta. Assim, ha uma zona de sobreposicdo em que expectativas e
oportunidades se encontram, uma zona de oportunidades sem procura (na base da pirdmide
“real”) e uma zona de procura sem oportunidades (no topo da mesma piramide).

Este fenomeno gera uma propensdo a que haja um tempo de “desemprego de
expectativa”, por parte dos jovens, que ¢ o tempo da reducdo do seu “irrealismo”
profissional. Um tempo que serd tanto maior quanto o for o desajustamento produzido,
pelo que se desenvolveram, em particular nas ultimas décadas, mecanismos de introdugao
de realismo nas expectativas profissionais dos jovens: orientacdo escolar e profissional;
diferenciagdo curricular de segmentos profissionalizantes de ensino, entre outros.

O funcionamento escolar gera, contudo, outro tipo de problemas. H4 uma tensdo
estrutural entre a ambicdo democratica da escola prolongada universal e a ideologia
meritocratica inerente a historia do desenvolvimento dos sistemas escolares.

A par do crescimento da escolariza¢do, desenvolveram-se mecanismos de exclusio
interior a frequéncia escolar (taxas de insucesso repetidas, frequéncia escolar sem
progressdes correlatas na aprendizagem). Estes mecanismos comegam por parecer
escolares mas, muitas vezes, sdo simultaneamente reflexo e factor de produgdo de exclusdo
social. Ou seja, uma franja de cada cohorte etéaria surge no mercado de trabalho, mais tarde
que no passado, desmunida de alguns saberes que a socializagdo precoce no mundo dos
adultos lhe permitiria, mas também marginalizada pelo grupo de pares, com problemas de
auto-estima, dado que as suas dificuldades de inser¢do foram legitimadas como falta de
mérito pessoal e, ainda, desmunida dos saberes que era suposto ter obtido na escola.

Este grupo, em sociedades tradicionais, tendia a ser reabsorvido pelos lugares da
base social que conduziam a uma inser¢do subordinada e desqualificada. Em rigor, pela via
do trabalho infantil, esses lugares concorriam até, por vezes com a escolarizagdo. Mas com
a mutacdo do trabalho na Europa e com a mutag¢do dos valores sociais quanto ao trabalho
das criangas e jovens, os que t€m estas propriedades escolares tendem a encontrar-se a
saida da escolaridade obrigatéria sem perspectivas sociais nem oportunidades
profissionais. Estes ndo carecem apenas de qualificacdo, mas desde uma idade precoce, de
uma segunda oportunidade de socializa¢do. Claude Dubar pensa que ela lhes pode chegar
através dos dispositivos pds-escolares que visam a transi¢do profissional mas conduzem a
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interioriza¢ao do destino individual no mercado de trabalho secundario (Dubar, 1987). Ou
seja, que estes dispositivos podem tornar-se nas portas de entrada nos empregos
periféricos, o que, no mesmo periodo em que Dubar escreveu, uma avaliacdo de um
dispositivo francés de insercdo corroborava, levando os seus autores a concluir que ndo
estamos perante um problema jovem, mas uma configuracdo jovem da crise da relagdo
salarial (Mehaut et al, 1987: 169).

O dilema enfrentado pelos dispositivos de transi¢ao quanto as desigualdades sociais
ndo ¢ distinto do que historicamente enfrenta a escola. As respostas centradas na
remediagdo escolar, no desenvolvimento pessoal, na iniciagdo profissional, na inclusdo
social, ndo serdo panaceias, mas sem elas, a vulnerabilidade & marginalizagdo social
aumenta e as ameagas a coesao dai resultantes crescem exponencialmente.

Mas ndo podemos reduzir os problemas de inser¢do profissional dos jovens ao
desempenho dos sistemas escolares e a interface escola-empresa. O modelo social europeu
parece também conduzir a bloqueios que se encontram nos proprios mecanismos de
funcionamento do mercado de trabalho. O sistema “bismarckiano” de proteccdo social,
que, a partir da Alemanha se estendeu para o centro e o sul do continente europeu, como
tem sido sucessivamente demonstrado, foi concebido para proteger o trabalhador e a sua
familia. O trabalhador, no séc. XIX era o homem ganha-pdo, que auferia um salério
familiar, pelo que o seu desemprego desestruturava o estatuto de toda a familia. Assim se
compreende que tenha gerado mecanismos de proteccdo dos trabalhadores contra a perda
de emprego particularmente fortes.

O sistema desequilibra-se, contudo, quando o contingente de trabalho disponivel se
expande mais moderadamente, pelo acréscimo de produtividade, pelo abrandamento
econdémico ou por qualquer dos outros factores que levam a que a procura de trabalho
supere significativamente a oferta, a clivagem entre os que estdo dentro e os que estdo fora
do mercado de trabalho tende a acentuar-se. Ou seja, a protec¢do aos que chegaram ao
emprego reduz as oportunidades dos que nele ingressariam, por mecanismos de
redistribuicdo de empregos, se o fluxo emprego-desemprego fosse flexibilizado.

Como os jovens contribuem mug8ito significativamente para os fluxos de entrada no
mercado de trabalho, o modelo de proteccdo social, em épocas de contrac¢do ou expansao
moderada do emprego atinge proporcionalmente mais os jovens do que os restantes
trabalhadores. Consequentemente, as medidas que combatem este problema sdo as que, ou
geram emprego expandindo as oportunidades ou promovem efeitos de substitui¢do, isto &,
levam a que sejam ocupados por jovens empregos que de outra forma o ndo seriam.

A partir desta problematizacdo, propde-se uma tipologia dos problemas inerentes a
condi¢do socioprofissional dos jovens privados de emprego que devem ser superados pelas
medidas de politica de mercado de trabalho. O que fazemos no quadro 1.2.
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Quadro 1.2.

Ambito de accio das medidas de politica de mercado de trabalho para combater a
privacio de emprego de jovens

Factor de privacdo de emprego Ambito de acgo

Défice de contacto com o trabalho Orientagdo escolar e profissional
Trabalho durante as férias escolares
Formacgdes em alternancia

Estagios profissionais

Défice de escolarizagdo e/ou de | Desenvolvimento pessoal

qualificacdo profissional ~ . . . ~
Formagao pré-vocacional com certificacao

escolar

Estruturas curriculares profissionalizantes
no sistema escolar

Formacao profissional em alternancia com
certificagdo escolar

Cursos de formacao profissional

Falta de postos de trabalho Apoios ao emprego de jovens

1.2.2. A capacitacdo de desempregados

O desemprego ¢ uma realidade estrutural dos mercados de trabalho. Segundo certas
andlises inclusive necessaria ao seu regular funcionamento. A histéria do modelo social
europeu ¢, neste dominio, a da protec¢do dos desempregados, primeiro sob a forma de
proteccdo do nivel de rendimento, progressivamente também pelo desenvolvimento de
oportunidades de diminui¢do das vulnerabilidades ao desemprego e pela promogdo de
qualificagdo e oportunidades profissionais.

Nos tempos do “velho” quase pleno emprego, que era masculino,
predominantemente industrial e de caracter duradouro, o desemprego era visto como
resultado do desajustamento simples dos volumes de oferta e procura, que poderia ser
expandido pelo crescimento economico, de um lado e pela migracdo de mao-de-obra ou
aquisicdo por esta das competéncias necessarias ao bom desempenho dos postos de
trabalho, do outro.

Como o crescimento econdmico acelerado se deu ao mesmo tempo que a
escolarizagdo juvenil de massas, a par da migracdo, a generalidade dos paises em
crescimento pds em marcha dispositivos de ‘“formagdo profissional acelerada”, que
permitissem a aquisi¢ao dos saberes profissionais adaptados as profissdes em expansio.

A légica subjacente ¢ a da superacdo de desajustamentos entre a oferta e a procura
de trabalho, assumindo uma perspectiva “adequacionista”: a economia gera empregos; a
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formacgao prepara pessoas para os ocupar, fornecendo-lhes os saberes profissionais que lhes
faltam; quando ndo ha pessoas com esses saberes profissionais suficientes favorece-se a
imigragdo, quando as ha em excesso, a emigragao.

No periodo dureo deste modelo de formagdo, desenvolveram-se estruturas que
formavam para as profissdes de base (em expansdo com o crescimento industrial e dos
sectores que o sustentavam), a formacao era fortemente padronizada e dirigia-se a pessoas
que tinham atingido as qualificacdes escolares (frequentemente reduzidas) consideradas
adequadas a profissdo e vinham aprender o “gesto profissional”, de acordo com uma
expressdo que esteve bastante em voga. Tratava-se, para usar a expressao de José Arocena
(1986: 127), de formagdo “profissional e qualificante”. Mas, quando o ritmo de
crescimento desacelerou e o perfil de necessidades de trabalho se moveu em direc¢do a
perfis de qualificagdo superior, a formagao “subiu” na escala das qualificagdes e passou de
um instrumento de combate ao desemprego a ser, também, um instrumento de promog¢ao
social dos trabalhadores, incluindo os desempregados. A formagdo passa a ser, para os
empregados, um instrumento de promocdo e, para os desempregados, de integragdo
profissional.

Em ambos o0s casos se segue o raciocinio “adequacionista” (CEREQ, 1990):
estimagao mais ou menos directa das necessidades de formagao detectadas na evolugdo do
emprego sectorial; confronto dessas necessidades com as saidas previsiveis do sistema de
formacdo; actuacdo no sentido da reducdo das diferencas. Neste quadro, a alteracdo da
estrutura dos postos de trabalho conduz a alteracdes da oferta de formacgdo, pelo que o
perfil de exigéncias a entrada se foi alimentando de pessoas com inputs educativos mais
elevados e os perfis de saida foram-se diversificando, abrangendo novas profissdes dos
servigos e o dominio de novas tecnologias de informacao.

Tal processo, nomeadamente em sociedades que atrasaram a escolarizagdo de
massas, leva a clivagens geracionais profundas e a que os patamares escolares que no
momento da formacdo inicial e do primeiro emprego eram aceitdveis se tornem
manifestamente insuficientes. Pelo que ocorre algo similar ao que na geragdo seguinte
acontece a quem sai precocemente da escola e se torna imperioso o desenvolvimento de
respostas de formag¢do com uma dimensdo escolar. Estas serdo algo diferentes das
destinadas a jovens, na medida em que a aprendizagem informal ao longo da vida pode ser
reconhecida, validada e certificada, quer para efeitos profissionais quer para efeitos
escolares, se forem criados e funcionarem efectivamente os dispositivos adequados a esta
operagdo. Tais dispositivos sdo, alids, de grande importancia para grupos de trabalhadores
pouco escolarizados, dado que esta reposta ¢ de primordial importancia para grupos de
adultos pouco escolarizados (Imaginario, 1998: 50-51).

A par das dificuldades profissionais e escolares, a consolidagao das desigualdades
sociais no tempo e a marginaliza¢do de certos grupos sociais em relagdo as oportunidades
das sociedades em que estdo inseridas’, originou processos de perda de aptiddes sociais
que podemos incluir na designacdo comum de desqualificagdo social (Paugam, 1993). Tal
como ocorre com os défices escolares, estes sdo processos cumulativos e tornam-se em
obstaculos ndo apenas ao acesso ao mercado de trabalho ou a qualificagdo profissional,
como até as oportunidades sociais. Se o combate a desqualificacdo social de per se, € o
lugar das politicas de inclusdo social e de métodos de estratégias de desenvolvimento
social integrado ou de desenvolvimento comunitario, quando se finaliza sobre o mercado
de trabalho, como desejavelmente deve ocorrer com parte significativa da populacdo em

 Um processo a que com ironia, mas acerto, ja foi chamado de “lutte des places” que teria sucedido a “lutte
des classes” (cf. Gaulejac e Leonetti, 1994).
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situacdo de desqualificagdo social em idade activa e com condi¢des de satde, deve incluir
necessariamente medidas que visam suprir os défices de qualificagdo por forma a reverter a
tendéncia para o desemprego de exclusdo (Wuhl, 1996; Capucha, 1998).

O reconhecimento da existéncia de processos de desqualificacdo social segmentou
as respostas adequadas a pessoas sem qualificacdes profissionais adequadas. Na
perspectiva adequacionista da “formacao-qualifica¢do”, tratava-se de preparar pessoas para
oportunidades pré-existentes. Na perspectiva do combate a desqualificacdo social, o
processo esta centrado no empowerment dos agentes (Friedmann, 1996) e visa dota-los de
instrumentos que reforcem a sua capacidade de intervencdo, em dimensdes que
transcendem o acesso a profissdo, embora o incluam e que visam a emancipagao social em
sentido amplo (Freire, 1972; Arocena, 1986; Santos Silva, 1990). Frequentemente ¢
também um processo que estd ligado a criacdo de oportunidades pelos e para os proprios
destinatarios, pela via de iniciativas locais de desenvolvimento ou de abordagens diversas
de desenvolvimento territorial ¢ desenvolvimento social (Wuhl, 1996; Pedroso, 1997). Por
isso ¢ um terreno privilegiado de intervengdes territorializadas da politica de emprego, ja
que hé contextos espaciais propicios a exclusdo social (Reis, 1998).

As estratégias territorializadas de ac¢do reflectem uma concepgdo a que chamamos
de “formagdo-animac¢ao” (Pedroso, 1998), por incluirem um tipo de medidas que visam
dotar os agentes envolvidos de instrumentos que reforcem a sua capacidade de intervengao
activa na gestao dos recursos. Ou seja, o que se pretende neste quadro ndo ¢ uma formagao
de carécter estritamente profissional ou de promog¢do de competéncias de uso individual,
mas que esta constitua um elemento de uma estratégia de mobilizacdo de recursos para o
reforco da capacidade de acgdo, de investimento, de descoberta e potenciagdo de recursos.
Num certo sentido, ¢ uma formagdo para a geracdo de emprego, por contraponto a
formacao para a ocupacdo de emprego existente.

De entre as intervengdes de politica de emprego sobre desempregados que visam a
sua capacitacdo escolar, social, profissional, sem alterar, pela sua propria existéncia, o
estatuto de desempregados®, pode, entio proceder-se a uma tipificagio de medidas
adequadas que explicitamos no quadro 1.3.

? As que o fazem serdo tratadas no ponto seguinte deste capitulo do relatorio.
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Quadro 1.3.

Ambito de ac¢do das medidas de politica de mercado de trabalho para a capacitagio
de desempregados

Factor de privacdo de emprego Ambito de acgo

Défice de qualificagdo profissional Cursos de formagao profissional

Défice de escolarizacdo e qualificagdo | Reconhecimento, validagdo e certificagdo
profissional de competéncias

Ensino recorrente com certificagao (de
inicia¢do ou qualificac¢do) profissional

Formacgao profissional com certificacdo
escolar

Desqualificagdo social Orientagdo profissional
Desenvolvimento pessoal
Animagcao local

Educagao extra-escolar

Formacgdo com adaptagdo curricular

1.3. A discriminacio e o preconceito

O mercado de trabalho ndo ¢ uma realidade imune as distingdes sociais. Bem pelo
contrario, nele se reflectem e nele se produzem as desigualdades mais diversas. O trabalho
¢, por outro lado, uma fonte de identidade social forte, pelo que a inclusdo ou exclusdao em
relacdo a este marca os estatutos sociais das pessoas nas sociedades salariais (cf. Castel,
1995).

As relagdes sociais de sexo (Ferreira, 2003: 304-318) estdo na origem de
fenomenos de desigualdade e risco de discriminacdo das mulheres em diversas esferas da
vida, entre as quais se inclui o mercado de trabalho. Trata-se das propriedades objectivas e
subjectivas da relagdo entre sexos que operam a diferenciagdo e que resulta numa
discriminacdo objectiva destas (André, 1999: 93). O que ndo quer dizer que se trate
necessariamente de uma discriminagdo directa, mas pode também corresponder a um
tratamento reflexo de todas as diferengas de estatuto social associadas.

Se a discriminagdo que ocorre no mercado de trabalho ¢ um reflexo de fendémenos
mais vastos, entdo as acgdes sobre este devem estar associadas a ac¢cdes mais amplas. E se
ocorre discriminacdo, entdo as acgdes sobre as suas vitimas devem ser complementadas
por accdes sobre os mecanismos discriminatorios. Na historia das politicas de igualdade de
género tem-se assistido a um movimento que parte das vitimas para os contextos e das
accdes especificas para as acgdes transversais, de mainstreaming.

Os resultados de tais acc¢des, provavelmente a longo prazo, diminuirdo a desigual
distribuicdo do trabalho doméstico e familiar, bem como as representacdes de papeis
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sociais que classificam e dividem, constroem diferencas sociais que tém tendéncia a
expressar-se sob a forma de criacdo de obstaculos a entrada — e a permanéncia — das
mulheres no mercado de trabalho.

O volume de trabalho das mulheres “fora do trabalho” cria, em particular,
constrangimentos e tensdo entre papéis sociais (Perista, 1999: 69). Se ¢ certo que ha uma
interac¢cdo com as atitudes, ndo ¢ menos verdade que os diferentes regimes de protec¢do
social tétm um forte poder explicativo das variagdes encontradas. Como demonstrou
Esping-Andersen (1999), os regimes familialistas tendem a estar associados a baixos niveis
de participagdo feminina no mercado de trabalho ou a participagdo com baixos niveis de
remuneragdo, desperdigando capital humano e, no seu desenvolvimento, encontraram-se
ainda com o fenémeno do declinio da natalidade, produzindo um equilibrio social com
baixas taxas de natalidade que, por sua vez, emagrece a base de financiamento dos
sistemas sociais.

O familialismo das mulheres (Lewis, 1992) ¢ ainda, em alguns paises — como
acontece em Portugal — combinado com elevadas taxas de emprego femininas, reforcando
as pressoes sociais sobre a natalidade.

Neste quadro, muito pode ser conseguido pela alteracio dos padrdes de
comportamento na vida familiar e por uma nova atitude em relagdo a esta, em particular
por parte dos homens (Bjornberg, 1998). Mas, mesmo esta, terd que ser acompanhada — ou
antecipada — por medidas que a favoregam, quer no dominio da protecgdo social e das leis
de familia, quer, particularmente, nas redes de prestacdo de servicos as familias, geradoras
de novos empregos (Esping-Andersen, 1999).

Combater a discriminagdo das mulheres no emprego agindo sobre os factores que
estardo a pressionar este modelo demografico teria, consequentemente, um triplo efeito
positivo: diminuia a desigualdade social entre sexos, pela melhoria dos indicadores de
emprego das mulheres; aumentava o nivel global de emprego, pelo desenvolvimento de um
importante sector de servigos as familias; melhorava a natalidade, pela reducdo dos
factores de sobre esfor¢co que conduziram as familias a esta reac¢ao adaptativa ao contexto
social.

A estas medidas acrescem as que podem agir para inverter a desvantagem de
género. Por exemplo, garantia de oportunidades de acesso a educagdo e formagdo ao longo
da vida ou majoracdes em apoios a criagdo de emprego.

O mesmo tipo de mecanismos que explica as taxas diferenciais de emprego
femininas se aplica aos trabalhadores idosos.

Neste ultimo caso persistem ainda factores de discriminagdo legal (por exemplo,
barreiras a contratacdo de trabalhadores a partir de um certo limite etdrio para a
administracdo publica) e o preconceito associa-se a representagdo do envelhecimento como
processo de perda de capacidades®. Ora, ndo esta provada a relagdo directa e imediata entre
a idade e a produtividade. H4 uma combinacdo de factores que influenciam as
performances profissionais: a diminui¢do do processamento de informagdo com o
envelhecimento ¢ compensada por melhor antecipacdo das tarefas e pela experiéncia; a
perda de rapidez ¢ compensada por melhor qualidade do trabalho (Huuhtanen et a/, 1999:
14).

* Evidentemente que a inversdo desta percepcdo ndo pode colidir com as caracteristicas fisicas do
envelhecimento, pelo que se trata de combater o peso do preconceito que leva a que as diferencas que
efectivamente existam ndo sejam incorporadas, por exemplo, na adaptag¢do de postos e condi¢des de trabalho,
que permitam neutralizar tais efeitos (Ilmarinen, 1999: 192-199).
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A adaptacgdo familialista ao emprego de homens e mulheres estd a promover, por
outro lado, a passagem das actividades da esfera familiar para os idosos, constituindo forte
incentivo social a saida antecipada de trabalhadoras do mercado de trabalho.

Por outro lado, o balango entre o custo da saida de trabalhadores, utilizando
mecanismos como as reformas antecipadas e os custos diferenciais dos salarios entre
pessoas de diferentes idades para trabalho de natureza proxima, por via das carreiras
profissionais e dos incentivos ao emprego de trabalhadores mais jovens, ¢ desfavoravel aos
idosos.

Finalmente, h4 que ter em conta a forte diferenca da estrutura de qualificacdes de
cada grupo etario, em claro desfavorecimento dos trabalhadores mais idosos, tanto mais
intenso quanto mais rapido seja o salto geracional que se opera.

As respostas de politica de mercado de trabalho que abordam este problema estdo,
ao contrario da generalidade das outras, ainda pouco experimentadas (Drury, 1997: 57),
embora estejam a ser postas em pratica medidas e programas em diversos paises (Centeno
et al, 2005). A avaliagdo disponivel obriga-nos a ser cautelosos quanto ao seu grau de
efectividade até ao momento (Samorodov, 1999). O seu desenho tem, por outro lado, que
ter em conta que medidas de aplicacdo exclusiva comportam riscos de estigmatizacdo, pelo
que, como sublinhou Alan Walker (1997: 135), deve ter-se cuidados especiais com elas e
apostar em condigdes especiais no ambito de programas transversais.

Uma politica integrada de envelhecimento activo deve incluir a sensibiliza¢do do
conjunto da sociedade para o potencial de riqueza desperdicado com a perda destes
trabalhadores, iniciativa centrada na inversao do preconceito.

Urge, também, desenvolver os conhecimentos sobre o impacte do envelhecimento
nos processos de trabalho, pelo que sdo necessarios programas de pesquisa que, com 0s
seus resultados, ajudardo a desmistificar preconceitos e a conhecer melhor os reais
problemas que carecem de respostas adequadas.

Essa politica terd igualmente que ter uma dimensdo preventiva, em que a formacao
ao longo da vida ¢ uma pega decisiva e uma dimensdo curativa que interage com as
medidas de inser¢do de desempregados, mas necessita de ter em conta os efeitos de
substituicdo de medidas que ndo tenham nenhum tipo de discriminagdo positiva de
trabalhadores mais idosos.

Nestas ultimas, encontra-se o desencorajamento de praticas de reestruturagio
empresarial baseadas na substituicdo de geragdes, pela reducdo ou eliminacdo de
incentivos a reformas precoces e pela manutencdo ou introdu¢do de mecanismos como as
reformas parciais. Mas também o encorajamento activo a contratagdo de trabalhadores
idosos, por exemplo, através de subsidios (que podem ser isen¢des contributivas) a sua
contratagao.

Importa ter sempre presente que o aumento da idade formal ou real de reforma sem
tocar na discriminagdo no emprego em fun¢do da idade leva simplesmente a condenagao
de mais trabalhadores idosos a exclusdo, aos baixos saldrios e eventualmente a pensdes de
reforma mais baixas (Walker, 2001: 22).

A discriminagdo de determinados grupos resulta em indicadores de inser¢do no
emprego diferenciados, isto ¢, desde logo em taxas diferentes de actividade e,
consequentemente, em taxas de emprego e desemprego, niveis de remuneragdes € posi¢des
hierarquicas diferenciadas. Tais diferencas expressam-se em gaps, mas a sua superagao
ndo pode ser buscada por medidas apenas centradas no ponto em que eles se finalizam,
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antes terd que ser buscada nos factores que a produzem ou condicionam. Partindo das
questdes estudadas para a discrimina¢do de mulheres e idosos, propde-se, no quadro 1.4,
uma tipologia de medidas de ac¢do a aplicar a grupos sociais em situacao de discriminac¢ao
no acesso ao mercado de trabalho.

Quadro 1.4.

Ambito de ac¢do das medidas de politica de mercado de trabalho para a superacio de
factores de discriminacio

Factor de discriminacdo Ambito de acgdo

Estereotipos e preconceitos Acgdes de informagdo e sensibilizacdo

Aconselhamento de empregadores e
responsaveis de GRH

Normas juridicas Revogacdo de normas legislativas
discriminatérias
Familialismo Desenvolvimento de servigos as familias

Medidas de protec¢do social amigas do
(regresso ou manutenc¢do do) emprego

Gap de participagao Elimina¢do de desincentivos legais ao
trabalho

Majoragdo de apoios a criacdo de emprego
e a contratacdo

Apoios especificos a criagcdo de emprego e
a contratagdo

Erosdo de competéncias Educacio e formac¢ao ao longo da vida

Especificidades (maternidade, perda de | Adaptagdo de postos de trabalho
capacidades fisicas)

Adaptagdo da organizacdo do trabalho

1.4. A vida na ponte entre o desemprego e 0 emprego

O desenvolvimento das politicas activas de emprego gerou medidas que criam um
novo estatuto aos seus beneficiarios, por vezes por tempos longos: o estatuto de “apoiado”,
de pessoa que vive profissionalmente na ponte entre o emprego e o desemprego. Tal como
a generalidade das pontes complexas, estas medidas sdo relativamente dispendiosas, pelo
que ha que cuidar de estudar bem onde devem surgir e que necessidades da travessia entre
o desemprego e o emprego vao suprir. Ha, por outro lado, que recordar que a ponte ¢ um
lugar de passagem fundamental porque encurta distancias e liga margens, mas um péssimo
lugar para nele se despender a vida.
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Estas medidas visam ultrapassar os efeitos de factores especificos de desvantagem
no acesso ao emprego. Pelo que, para além de criarem novos empregos (que tornam mais
baratos), visam substituir grupos recrutados para eles (por lhes conceder apoios
especificos, que os tornam competitivos). Logo, para o sucesso de uma medida ¢ essencial
que ela identifique as propriedades que delimitam o grupo em situagdo de desvantagem, de
modo a que os recursos sejam efectivamente alocados aos seus destinatdrios. Mas ¢
também, necessario identificar a propriedade socialmente relevante para a producgdo da
desvantagem, ndo a deixando subsumida noutras que a revestem parcialmente, mas que,
assim, reduzem a focalizacdo adequada.

Enquanto beneficiarios da medida, os publicos em desvantagem sdo pessoas que
estdo em processo de saida da privagdo de emprego. A ponte visa que do lado de 14 sejam
pessoas empregadas. Mas, o que estd em causa ndo ¢ apenas, embora seja também, o
acesso ao emprego, ¢ a relacdo das pessoas com o sentido social de desempenho de um
trabalho util e a gratifica¢do pessoal que dai deriva (Imaginario ef a/, 1998: 50).

A primeira medida de transicdo entre o desemprego e o emprego ¢, assim, a
recuperacdo da empregabilidade social, isto ¢, a recuperagdo de lagos com as atitudes e
competéncias sociais necessarias para desempenhar uma actividade com carécter continuo.
Pelo que ¢ admissivel como resposta e para os casos em que ha maior perigo de perda
dessas competéncias ou maior necessidade de as recuperar, que a medida crie um momento
de ndo-emprego com ocupag¢do, um periodo em que a pessoa desempenha com
continuidade as tarefas e operacdes necessarias a um desempenho profissional sem ter
todas as obrigacdes (nem os direitos) de um trabalhador. E esse o espago de actividades
ocupacionais e estdgios profissionais para desempregados. Os “ocupados” e os
“estagiarios” nao sdo trabalhadores mas trabalham, (re)tomam contacto, (re)ganham
experiéncia profissional, valorizam-se curricularmente, obtém referéncias profissionais
positivas.

O problema surge se sdo mal recrutados. Isto é, quando ¢ ocupada ou estagiaria
uma pessoa a quem a experiéncia ndo valoriza, os recursos publicos sdo gastos sem que o
seu potencial de inser¢do aumente e até correndo o risco, no limite, de que diminua porque
a auto-estima que na situagdo oposta adquiriria pode, nesta, corresponder a um sentimento
de perda.

O fechamento nas situagdes de transi¢do pode, ele também, gerar, na Optica pessoal
uma “armadilha”, confinando os seus beneficiarios a uma vida de quase-emprego. Do
ponto de vista do sistema, esta situacdo tende a gerar efeitos canibais sobre o emprego, isto
a que a sucessdo de estdgios ou actividades ocupacionais oferecidas destrua postos de
trabalho diminuindo a oferta de emprego.

Para que medidas com estas caracteristicas religuem a pessoa excluida ao mercado
de trabalho ndo se limitando a legitimar a sua exclusdo deste e para que estimulem a oferta
de emprego a determinados grupos em vez de a retrairem, hd que ser cuidadoso e
ponderado no recurso que a elas se faz. Elas podem ser um excelente primeiro passo, se
inseridas em trajectdrias de insercao socioprofissional.

Falamos de pessoas em processo de inser¢ao, pelo que, se possivel, de imediato ou
sequencialmente, é importante que acedam ao estatuto de trabalhador. E o que acontece
com as diversas formas de empregos de transi¢do. A sua principal vantagem sobre as
actividades ocupacionais e os estagios ¢ o facto de concederem o acesso a um contrato de
trabalho, ainda que pelo tempo limitado do apoio. O que os assemelha aos beneficidrios,
para efeitos de insergdo, a um contrato de duragio determinada. E certo que assim néo se
resolve o problema do acesso ao mercado de trabalho, mas constitui inegavel melhoria de
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estatuto por relagdo ao de desempregado (ainda que recebendo prestacdo de desemprego)
ou ao de ocupado ou estagiario. Esta afigura-se a resposta adequada sempre que houver no
tecido social condigdes para criar empregos para pessoas em relacdo as quais, pelos mais
diversos motivos, seja necessaria uma intervencdo integrada e especial no apoio a elevacao
da sua empregabilidade.

Durante o periodo de tempo em que o ex-desempregado beneficia de um emprego
apoiado ele ¢ um trabalhador “especial”. Eventualmente sabe-o e o empregador sabe-o
certamente, mas os colegas de trabalho podem ignora-lo por completo. A questdo a
colocar, para além da que resulta da pondera¢dao da necessidade de apoiar aquela pessoa
para aquele posto de trabalho, ¢ a da garantia de que ele perdura apds a concessdo do
apoio, isto ¢ de que este funciona como um factor de reducdo do risco de contratar uma
pessoa com aquelas caracteristicas e ndo apenas de uma estratégia de conten¢do imediata
de custos com mao-de-obra.

Tudo o que se disse se aplica do mesmo modo a situa¢do de criacdo do proprio
emprego. Essas medidas, no entanto, fazem parte de uma estratégia adaptativa, de melhoria
das oportunidades de certos grupos no mercado de trabalho, tal qual se apresenta.

Desde os anos oitenta do século passado tem vindo a crescer uma orientagdo para a
criagdo de emprego, em que o apoio publico se dirige a criagdo das proprias entidades
empregadoras e a dinamizagdo de oportunidades locais. Trata-se do que, noutro contexto,
chamamos o territorialismo como método de promocdo do desenvolvimento (Pedroso,
1997) e deu origem as politicas publicas de apoio a iniciativas de desenvolvimento local.
Através da sua promogdo visa-se resolver problemas de financiamento (surgem apoios
favoraveis ao investimento gerador de emprego, em particular de pequena dimensdo), de
informacdo (surgem campanhas de informagdo para a existéncia de oportunidades ndo
aproveitadas) ou de incapacidade de organizacdo (intervém-se, no plano institucional, no
apoio a organizacao de grupos potencialmente geradores de iniciativa) (cf. Coffey e Polese,
1985).

A credibilidade das iniciativas de desenvolvimento local passa por que os apoios
gerem entidades perenes (Comissdo Europeia, 1997: 33), cuja vida se estende para além de
um dado programa de ac¢do. A maneira como intervém leva a que seja possivel que os
seus beneficiarios finais — os desempregados — se vejam a si proprios, nelas, apenas como
empregados, porque agem a montante, informando, organizando, investindo. Mas também
neste caso se trata de uma situacdo de transicdo, na medida em que pelo periodo de
intervengdo, o emprego gerado estd dependente do apoio obtido.

Ou seja, das actividades ocupacionais as iniciativas de desenvolvimento local,
aquilo a que assistimos ¢ a criagdo de um mercado de emprego de transi¢do, condicionado
pelo caracter temporéario das intervengdes, ainda que visando a emancipag¢do em relagdo a
estas e que se expressa em diversas medidas, que se sistematizam no quadro 1.5.
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Quadro 1.5.

Ambito de ac¢io das medidas de politica de mercado de trabalho para a transicio
entre o desemprego e 0 emprego

Obstaculo a integracdo plena no mercado de
trabalho

Ambito de accio

Perda de competéncias sociais

Actividades ocupacionais

Estagios Profissionais

Desvalorizagdo curricular

Empregos de transi¢cdo

Propriedade social associada a privagdo de
emprego

Apoios ao emprego (por conta propria ou
por conta de outrem)

Falta de capacidades e Financiamento

recursos locais
Informagao

Organizacao

Apoio ao
emprego

investimento gerador de

Campanhas de informagao

Apoio a iniciativas de desenvolvimento

local

1.5. Os universos do emprego periférico

1.5.1. Os riscos sociais da precariedade

A histéria das sociedades modernas define dois periodos que sdo frequentemente
analisados por recurso a classifica¢des dicotomicas (industrial/pds-industrial; fordista/pos-
fordista, etc.). Parece adequado descrever duas eras na era moderna. Na primeira, as
sociedades secularizaram-se, a industria pesada desenvolveu-se, o Estado-nagdo afirmou-
se, as democracias surgiram. Na segunda, os servigos sdo o motor do desenvolvimento
economico, o hedonismo ganha terreno, surgem novas entidades supranacionais. A esta
ultima, Zigmunt Bauman chamou “modernidade liquida” (Bauman, 1999): uma era em que
o poder ndo pretende subordinar mas “fugir e evitar” compromissos, responsabilidades,
lacos, relagdes de confianga e lealdade. Uma era que, quando aplicada ao trabalho, gera o
risco de desaparecimento da ideia de longo prazo que se projecta, como Sennett (1998)
referiu, na diminui¢do do poder de integracdo social da relagdo de trabalho.

Do ponto de vista social, este fendmeno ¢ facilitado pela distancia progressiva das
opinides publicas em rela¢do ao trabalho organizado, tornando-as tolerantes, quando nao
predispostas a aceitar formas de prestacdo de trabalho que pareceriam inaceitaveis, nas
suas sociedades, algumas décadas antes. Traga-se, alias, de modo cada vez mais firme, uma
fronteira ética entre o trabalho nio socialmente aceite (o trabalho ndo digno), punido por
regulacdo internacional e legislacdo nacional e o restante. A maior repressao do eticamente
inaceitavel vai de par com a abertura a fragmentagdo das restantes formas de prestagdo de
trabalho e com as dificuldades dos movimentos sindicais.

Neste periodo as reestruturagdes empresariais sdo profundas (Pedroso, 2005a, b): o
trabalho perde visibilidade e a empresa estilhaga-se num conglomerado que trabalha para
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uma marca; o sistema de concorréncia entre empresas produtoras de um bem ou servi¢o
transforma-se na cadeia de gestdo de marcas concorrentes; no mesmo produto final
reinem-se componentes produzidas em diversas partes do mundo, obedecendo, segundo a
vantagem competitiva dos seus fabricantes, aos mais exigentes ou aos mais degradados
padroes de trabalho; o consumidor pretende ‘“negdcios fabulosos” (Reich, 2002),
desvalorizando o custo social, inclusive para si proprio, dessa op¢ao.

A modernidade liquida gera, usando agora as palavras de Ulrich Beck, a economia
da inseguranca, em que as barreiras desaparecem, por contraposi¢do a velha economia da
seguranga, de barreiras bem delimitadas (Beck, 2000). Esta ¢ uma sociedade de risco
(Beck, 1992) que se orienta segundo um principio de nebulosidade da imagem do trabalho,
da sociedade e da politica.

Essa nebulosidade social refor¢a a tendéncia para a segmentacdo dos mercados de
trabalho que se vinha notando ha bastante tempo, gerando uma verdadeira constelagdo de
situacdes sociolaborais por relagdo a estatutos (de poder ou subordinagdo) que levaram
grande parte do séc. XX, no movimento inverso, a tornar-se razoavelmente claros.

Estas tendéncias exprimem a enorme complexidade de wuma transicdo
problematica, atravessada por multiplas contradi¢des e fortes desigualdades sociais em que
parece empurrar-se para baixo alguns dos sectores da forca de trabalho que aparentemente
jé teriam descolado da velha condi¢do empobrecida em que se encontravam. As velhas
clivagens mantém-se, juntando-se-lhes agora as novas. As contradi¢des classicas somam-
se as novas desigualdades da era da globalizacdo, entre qualificados e ndo-qualificados,
info-incluidos e info-excluidos, emprego estavel e emprego precario, trabalhadores legais e
ilegais, maiorias e minorias étnicas ou sexuais, etc., etc. Paralelamente, os movimentos
econdémicos, com deslocalizacdo de empresas, aumento do desemprego, fragmentagdo do
trabalho e multiplicacdo dos regimes contratuais precarios, entre outros factores tem vindo
a acentuar a precariedade e a contribuir para gerar novos sectores proletarizados, tanto os
associados a velhas profissdes do sector industrial como alguns dos que se inserem na
chamada classe média (Esping-Andersen, 1993; Castel, 1995; Estanque, 2003, 2004,
2005).

O sentimento geral de precariedade invade os cidaddos, um sentimento que Bauman
(1999: 161) define como sendo de inseguranca (de estatuto), de incerteza (quanto ao
futuro) e de desprotec¢do (de si proprio e do seu patriménio). Essa precariedade manifesta-
se no mercado de trabalho sob a forma da fragmentacdo da relagdo de trabalho subordinado
tradicional (de duragdo indeterminada, apresentando garantias de carreira e de protecgdo
social). Assim, ela ¢ também uma forma de priva¢do, embora parcial do estatuto social de
trabalhador, tal qual ele emergiu nas sociedades salariais. A vivéncia prolongada dessa
privacdo parcial enfraquece o poder socialmente integrador da relagdo de trabalho (Castel,
1995; Sennett, 1998) e, por isso, parece-nos configurar uma nova forma estrutural de
expressdo do problema do acesso ao mercado de trabalho.

Os que vivem tal precariedade sdo todos aqueles que sdo relegados para formas
atipicas de trabalho que se afastam do contrato tradicional de trabalho assalariado (Rebelo,
2004: 39-40). Entre nds, existem hoje diferentes modalidades de contrato de trabalho
especial que relinem estas caracteristicas, expressando as trés dimensdes da precariedade
do trabalho que Serge Paugam (2000: 64) identificou: limitagdo da duracdo da relacdo de
trabalho; perda da unicidade do empregador; tempo de trabalho inteiro com salério
correspondente a actividade normal e permanente na empresa. Na sua feliz expressao, essa
multiplicidade de formas recobre o que designa de “empregos periféricos”.
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Nestes, desenvolvem-se formas de integragcdo no trabalho distintas: a “integracdo
incerta” ¢ marcada pela inseguranga quanto a sua duracdo; a “integracdo desqualificada”
por um trabalho sem potencial de progressdo profissional, inseguro mesmo que se
prolongue no tempo (Paugam, 2000: 368-376). Os trabalhadores com este tipo de
integracdo serdo, provavelmente, pouco tocados pelas medidas de educagdo e formagao ao
longo da vida e dificilmente poderemos responsabilizé-los por isso (Kovacs, 1999: 12-13;
2004: 58-60).

Estes fendmenos estdo tendencialmente associados a um outro, embora este possa
existir de modo independente em relagdo a eles, o qual é um dos paradoxos do fim do
século vinte: o dos trabalhadores que auferem salarios inferiores ao limiar de pobreza.

Historicamente, uma das fungdes do saldrio minimo era, precisamente, a
imunizacao em relagdo a este tipo de situacdo. Mas persistem paises em que ele ndo existe
— e outros em que o seu valor é extremamente baixo. Com os modelos sociais a evoluirem
para desligar o salario da sua fungdo de salario familiar, hd segmentos sociais —
trabalhadores com baixas qualificagdes e familias numerosas, por exemplo — em que a
vulnerabilidade a que um salario ndo lhes permita chegar ao limiar de pobreza cresce,
mesmo onde tal medida exista. Do ponto de vista da protec¢do social tém sido introduzidos
em alguns paises mecanismos de apoio fiscal —a Earning Income Tax Credit inglesa ¢ um
exemplo — que sdo compensacdes do Estado as familias pobres, numa logica de workfare e
procurando fazer coexistir baixo salario minimo (ou a sua inexisténcia) com melhores
condig¢des sociais para os “pobres merecedores”, ou seja, as familias em que ha um ou mais
adultos que trabalham.

Se a protec¢ao contra o fenomeno dos trabalhadores pobres radica, do lado social,
no aperfeicoamento do sistema de apoios sociais € na protec¢ao social integrada, ela tem
uma dimensao do lado da regulagdo do mercado de trabalho, que est4 associada a garantia
de que um trabalho deve garantir os meios adequados de subsisténcia e uma outra, nas
politicas activas, de promogao das qualificacdes, através de medidas de valorizagdo pessoal
e social que se inserem na aprendizagem ao longo da vida. Deste ultimo ponto de vista, os
working poor fazem parte dos beneficidrios das medidas de combate a desqualificagdo
social (ver quadro 1.3).

Parece-nos que as politicas de acesso ao emprego e ao mercado de trabalho tém que
abordar a questdo do emprego periférico.

A regulacdo dos mercados de trabalho tem-se adaptado a ele, procurando minorar
os seus efeitos sociais negativos. O encorajamento do trabalho a tempo parcial ¢ uma parte
integrante do “milagre holandés” dos anos noventa. A flexibiliza¢do da cessacdo da relagdo
de trabalho tipica compensada por um bom nivel de protec¢do social faz parte da
flexiseguranca dinamarquesa e ¢ vivamente encorajada pelo pensamento reformista e por
instancias internacionais. Em grande medida, nas sociedades desenvolvidas, a tendéncia
parece evoluir no sentido de, conformando-nos com a nova realidade do mercado de
trabalho, promover o desligamento da cidadania social por relacdo ao estatuto de
trabalhador’ ou equiparar a protecgio social conferida aos trabalhadores periféricos a que é
dada aos trabalhadores tipicos. Na propria Estratégia Europeia para o Emprego, na
primeira geracao, o pilar da adaptabilidade continha diversas propostas nesse sentido.

> Uma proposta radical nesse sentido ¢ a da aboligdo do subsidio de desemprego e sua substitui¢do por um
seguro obrigatério de rendimentos (Reich, 2002), mantendo a flexibilidade no mercado de trabalho e
garantindo o nivel de vida independentemente deste quando ocorra perda significativa de rendimentos.
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Ou seja, aceitando a integragdo diferencial no mercado de trabalho formal, com
privacdo parcial do estatuto de trabalhador tipico, hd um conjunto de medidas de reforma
dos sistemas de proteccao social que podem proteger os cidaddos quando o trabalho entra
numa era de incerteza.

Mas os empregos periféricos poderdo tornar-se empregos predominantes? Até onde
¢ sustentavel a fragmentagao da relacdo salarial? Pode dizer-se que o maior risco social ndo
deriva da existéncia de empregos periféricos enquanto eles forem periféricos, pelo que as
politicas activas de emprego deveriam agir quando eles passam um certo limite aceite
como correspondendo a uma fronteira de insustentabilidade social. Essa barreira pode estar
a ser ultrapassada nomeadamente para as novas entradas no mercado de trabalho®.

E certo que as politicas activas tradicionais contém medidas que diminuem a
tendéncia para a contratacdo de novos trabalhadores com vinculos precarios.

Os apoios a contratagdo, por exemplo, apenas sdo concedidos quando o emprego
ocorre com vinculos ndo temporarios.

E igualmente necessario sublinhar que uma parte do problema (¢ uma parte da
solugdo) reside na regulagdo juridica e legal do mercado de trabalho. Mas, pode haver
medidas de auto-regulacdo do recurso a estas formas de trabalho, como ocorreu em
Portugal com os falsos recibos verdes e o trabalho a tempo parcial, com a adopgao de
codigos de conduta empresarial acordados com a Inspecgdo-geral do Trabalho por
associagdes sectoriais. A isto pode acrescer a monitorizagdo do turnover dos
desempregados que acorrem aos servigos publicos de emprego (Rebelo, 2004: 156).

Pode haver incentivos a conversdo de vinculos precarios e ndo precarios, tal como
jé& acontece, embora muito timidamente em Portugal no caso da contratacdo a termo de
jovens.

Trata-se, em todo o caso, de uma nova questao para as politicas activas de emprego,
pelo que ¢ particularmente util que se conhecam melhor as trajectorias dos trabalhadores
nesta situagdo (Kovacs, 1998: 16), de modo a desenvolver as politicas adequadas. Mas, no
quadro 1.6. procuramos desenvolver algumas das medidas adequadas ao combate a
perificidade social em relacdo ao mercado de trabalho.

® Maria da Gléria Rebelo (2004) refere que os trabalhadores mais atingidos pela precariedade sio os
tradicionalmente desfavorecidos no acesso ao emprego. Jovens, mulheres, detentores de baixas qualificagdes.
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Quadro 1.6.

Ambito de accio das medidas de politica de mercado de trabalho para o combate ao
emprego periférico

Obstaculo a integracdo plena no mercado
de trabalho

Ambito de accdo

Propor¢ao elevada de emprego periférico

Regulagdo juridica resultante da iniciativa
estatal e/ou da concertacdo social

Auto-regulacdo negociada pelos parceiros
sociais

Dissemelhanga de caracteristicas entre

emprego tipico e emprego periférico

Revisdo da imposi¢do fiscal sobre o
trabalho

Flexibilizacao do regime  tipico
(aproximacdo entre o regime do trabalho
tipico e os das formas aceites de emprego
periférico)

Simplificagdo de procedimentos
administrativos de contratacao

Legalizacdo de regimes aceitaveis de
emprego atipico (ex.: trabalho doméstico)

Atenuagdo dos riscos sociais da
precariedade (salario minimo, subsidios
salariais, direito a proteccdo social
idéntica aos ndo precarios)

Apoios a conversdo de
periféricos em empregos tipicos

empregos

Redu¢do da aceitagdo social do emprego
periférico

Campanhas de sensibiliza¢do publica para
as consequéncias pessoais e sociais das
modalidades de emprego periférico

Garantia de cumprimento da legislagdo do
trabalho

Refor¢o da
administrativa

capacidade da maquina

mecanismos de
trabalho e da

Aperfeicoamento  de
inspec¢dao fiscal, do
seguranga social
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1.5.2. A desregulacio e a concertagdo: vias para a gestdo da flexibilidade no
mercado de trabalho

O debate sobre a reforma dos sistemas de emprego, de relagdes laborais e de
proteccdo social exige um minimo de especificacdo conceptual, sem a qual se correm
riscos acrescidos de equivoco, antes de mais pela polissemia do conceito mais
frequentemente usado, o de flexibilidade’.

A polissemia do conceito de flexibilidade ¢ um facto bem estabelecido na literatura
(Castel, 2001 [1995]; Boyer, 1986 e 2001; Treu, 1992; OCDE, 1994, 1999 ¢ 2004;
Lallement, 1996; Vaz, 1997; Lopes, 1998; Marsden, 1999; Supiot, 1999; Gouliquer, 2000;
Nicoletti et al., 2000; Monteiro Fernandes, 2001 e 2002; Algoé Consultants et al., 2002,
CE, 2002; Kovacs, 2002 e 2004; Rebelo, 2002 e 2004; Correia, 2003; Wilthagen et al.,
2003) que se relaciona quer com as suas multiplas dimensdes — por exemplo: flexibilidade
interna ou externa, numérica ou funcional, dos mercados ou das relagdes de trabalho —,
quer com as diferentes abordagens tedricas® que usam o conceito, quer, ainda, com os
problemas ligados a sua operacionalizagdo e a validade da medida dela decorrente.

O debate em torno do conceito e das suas aplicagdes deu lugar a definicdo de
conceitos conexos — flexibilidade, adaptabilidade, flexiseguranga — que alargam e
aprofundam a problemadtica em causa. Porém, por razdes ligadas ao objecto deste texto,
sera aqui referido apenas o de flexisegurancga, proposto por Wilthagen et al (2003).

A concepgdo de flexiseguranca ¢, neste quadro, entendida como “uma estratégia
politica que tenta, sincronica e deliberadamente, por um lado, aumentar a flexibilidade dos
mercados de trabalho, da organizagdo do trabalho e das relagdes de trabalho e, por outro
lado, aumentar quer a seguranca de emprego, quer a seguranga social, especialmente para
os grupos fracos dentro e fora dos mercados de trabalho” (Wilthagen et al., 2003: 3). Os
autores consideram quatro dimensdes de flexibilidade e outras tantas de seguranca, que se
resumem no quadro seguinte.

’” Neste ponto seguiremos o ensaio de Anténio Dornelas, “Flexibilidade, adaptabilidade e flexiseguranca”
(ver Dornelas, no prelo)

¥ Para citar apenas as referidas por Gouliquer (2000): as teorias neo-classicas, as abordagens marxistas
ortodoxas, as teorias da economia dual e da economia segmentada e as teorias da instabilidade.
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Quadro 1.7.

Dimensoées da flexiseguranca

Flexibilidade Seguranga
Forma Conte ado Forma Conte iado
Flexibilidade . Seguran ga do Garantia de manuten ¢do de
externa e Zleeglzlcl;ﬁ—ae(jgoer\?atar posto de um dado emprego com um
numérica P trabalho dado empregador
Flexibilidade Zlee)éLb'gd;%e c(:ljs ,20';) ?r:)o Seguran ga de Garantia de manuten ¢ao de
interna e supleamgnta’r e doa a emprego ou da um emprego, mesmo que
numérica trabalho a tempo parcial empregabilidade com outro empregador
. Pluralidade de =~ .
Flexibilidade Protec gao do rendimento em
h empregadores, Seguran ga do
interna e organiza gdo flex ivel do rendimento caso de perda de trabalho
funcional remunerado
trabalho
Capacidade de combinar o
Flexibilidade Remunera ¢gdo em fun gdo | Seguran ga trabalho remunerado com
salarial dos resultados combinada outras responsabilidades e
obriga goes

Fonte: Adaptado de Wilthagen et al. (2003: 4).

A investigacdo de Wilthagen, Tros e Lieshout, de natureza exploratéria - tributaria
dos debates sobre a “recalibragem” dos mercados de trabalho - focou quatro Estados
membros da Unido Europeia: a Bélgica, a Dinamarca, a Alemanha e a Holanda.

Em sintese as conclusdes dos autores sdo as seguintes:

1. "Cada pais tem formas especificas de seguranca e de flexibilidade e esses
equilibrios surgiram frequentemente ha muito tempo atras";
2. "O debate sobre as questdes da flexibilidade e da seguranca intensificou-se,

como era de esperar, nas duas tltimas décadas";

3. "O énfase posto em cada pais nas diferentes formas de flexibilidade e de
seguranca ¢ diferente";

4. "Parecem estar a ocorrer tendéncias semelhantes nos paises: a flexibilidade
salarial, a flexibilidade funcional interna e a seguranga combinada sdo
consideradas como crescentemente importantes em todos os paises".

Tais conclusdes sdo compativeis quer com a teoria dos sistemas de emprego
proposta por Marsden (1999)°, quer com a reformulagdo da teoria das relagdes salariais
proposta por Boyer (2001: 4-7), em que a abordagem dual do mercado de trabalho ¢
substituida por uma concep¢io das relagdes salariais'’, em que coexistiriam trés modelos

? De acordo com a qual - em resultado da orientagio para o posto de trabalho ou para a fungio, por um lado,
e a prioridade dada as complementaridades na produ¢do ou na formagdo, por outro - existiriam quatro tipos
de regras de emprego: a regra de “posto de trabalho”, predominante nos EUA e em Franca; a regra da
“hierarquia da competéncia”, predominante no Japao; a regra do “dominio das craft skills”, predominante no
Reino Unido; e a regra da “qualificagdo ”, predominante na Alemanha.

' Os trés modelos de relagio salarial decorreriam da posi¢do ocupada em relagio a dois eixos analiticos, a
formagdo das competéncias e a organizagdo do trabalho: a “estabilidade polivalente”, antes descrita como
relagdo salarial fordista, cuja nova designagao remete para a relevancia das formas de flexibilidade interna; a
“relacdo profissional” que corresponderia, grosso modo, aos modelos de relacionamento laboral baseados na
atipicidade mas em que os detentores dessas posi¢cdes conseguem fazer reverter a seu favor, pelo menos
nalguma medida, a individualizag@o das relacdes laborais; a “flexibilidade de mercado”, que corresponderia
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duraveis de relacdo salarial — a “estabilidade polivalente”, a “relacdo profissional” e a
“flexibilidade de mercado” —, o que implicaria o abandono da ideia de que o emprego
precario poderia continuar a ser considerado como uma categoria de tipo excepcional e,
pelo menos quase sempre, temporaria.

Também Supiot (1999) sustenta que o quadro regulatério classico esta hoje posto
em causa em varias das suas dimensoes.

Em primeiro lugar, a existéncia de uma forma padronizada de subordinagdo tera
dado lugar a uma situacdo em que a maior autonomia operacional do trabalhador seria
acompanhada, por um lado, da suavizacao formal dos instrumentos de subordinagdo e, por
outro, do aumento das pressdes informais, tornadas possiveis pelo aumento do
desemprego, pelo desenvolvimento das novas praticas de gestdo e pela complexificacdo
das relacdes entre empregadores e trabalhadores, decorrente da subcontratacdo e do
trabalho temporario.

Em segundo lugar, o paradigma das relagdes laborais classicas foi posto em causa
pela alteracdo das relagdes de poder, pela alteragdo das agendas dos empregadores, dos
sindicatos e das administragdes publicas.

Em terceiro lugar, os debates sobre a justificagdo e o futuro do direito do trabalho
terdo feito emergir trés estratégias diferenciadas, cujo grau de sucesso ¢ variavel segundo
os momentos € os casos considerados, mas sem que qualquer delas seja negligenciavel.

De facto, ndo ¢ dificil encontrar tragos dessas trés estratégias referidas pelo autor
mencionado: a tentativa de reconfigurar o direito do trabalho nos moldes tipicos do direito
civil; a desconexdo do social e do econémico, quer pela flexibilizacdo ndo enquadrada
legalmente, quer pela proclamacdo de direitos sociais integralmente desligados da inser¢ao
econdémica dos cidaddos a quem sdo atribuidos; a procura de alternativas, baseadas nas
transformagdes econdOmico-sociais em curso, mas respeitadoras dos imperativos
democraticos que estiveram na origem do direito do trabalho.

O efeito conjugado destas transformagdes da relagdo salarial fordista — nas quais se
contem o que Castel chamou a “desestabilizacdo dos estaveis” (2001: 524) mas que vao
bem além disso — tera diminuido a capacidade de protec¢do tradicionalmente oferecida
pelo direito do trabalho, criando uma “zona cinzenta” entre trabalho subordinado e
trabalho independente e favorecendo a decomposi¢do do estatuto profissional fordista,
designadamente pela “pluralizacdo dos estatutos profissionais” (Supiot, 1999: 297).

O entendimento de que terdo passado a coexistir uma pluralidade de estatutos
profissionais ndo questiona apenas a ideia, central em muita da legislacdo laboral
portuguesa, de que ha um modelo tipico de relacdo laboral — e, portanto, se justifica um
modelo igualmente tipico de contrato de trabalho — sendo todos os outros excep¢des mais
ou menos distantes do modelo de referéncia.

A questdo da pluralizagdo dos estatutos profissionais coloca também um desafio
relevante, quer para a avaliagdo dos modelos de flexiseguranga em uso, quer para a
definicdo das escolhas possiveis e desejaveis de regulacao dos mercados de trabalho.

Colocada nestes termos, a escolha dilematica entre promover a integragdo pelo
emprego ou limitar a exploracdo decorrente da degradagdo crescente da qualidade deste
(Van Parijs, 1999: 271ss.), ganha uma centralidade que ndo parece que esteja a ser-lhe
inteiramente reconhecida.

as relagdes de emprego subordinado de tipo precario ou, se se preferir, ao que, nas tipologias duais, se fazia
derivar da flexibilizacdo externa.
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Nao ¢ fécil estruturar uma resposta inovadora, que parta da constatagdo da
coexisténcia duma pluralidade de logicas de relacionamento salarial para as moldar de
modo a prevenir a pobreza, desenvolver a educacdo e a formagdo, a promover a inser¢ao
no mercado de trabalho, a promover a reforma do Estado-providéncia com base numa
logica de activagdo, a reduzir o fosso dos rendimentos e da reparticdo da riqueza (Merkel,
2004: 25-31).

Tal corresponderia ao cenario de um novo Sisifo escalando uma nova montanha, de
caminhos mais complexos e porventura mais dificeis do que os anteriormente subidos.

Ou seja, a uma nova estratégia capaz de abandonar dois tracos do passado no
presente, substituindo-os por respostas adequadas aos riscos e as possibilidades do presente
do futuro. Primeiro, abandonando o dilema que persiste — direitos adquiridos ou
flexibilidade — a favor de um novo compromisso centrado na negociacdo das modalidades
de flexiseguranca e de regulacdo da questdo salarial contemporanea. Segundo, substituindo
a dualidade de loégicas de relacionamento — concertagdo social no topo do sistema,
pluralismo competitivo nos sectores e nas empresas — por um relacionamento bi e
tripartido capaz de coordenar a mudanca das relagdes laborais desde o topo do sistema ao
interior das empresas e que seja mais sensivel as mudangas sociais e econémicas do que
aos ciclos politicos

Mas constitui, parece, a melhor alternativa face aos dois outros hipotéticos cenarios.

O segundo ¢ o cenario da desregulamentacdo legal, da reducdo unilateral da
proteccdo social, da manutencdo das caracteristicas actuais das politicas de mercado de
trabalho.

O terceiro, baseia-se na descrenga quanto as possibilidades de uma reforma
modernizadora da legislacdo laboral, faz da defesa dos direitos adquiridos dos
trabalhadores tipicos a antitese e o fundamento da sua recusa de negociar a adaptabilidade.

E a opgao pelo primeiro cenario realizavel?

S6 parecem existir quatro elementos de resposta razoavelmente seguros. Primeiro,
que um tal cenario nem se pode concretizar apenas pelo uso da lei, nem pode dispensar a
inovacao legislativa. Segundo, que qualquer dos sujeitos da concertagcdo social tem poder
bastante para bloquear ou limitar drasticamente a aplicacdo das reformas inerentes a
qualquer dos cenarios. Terceiro, que nenhum dos trés actores neocorporativos dispde do
poder e dos instrumentos para a realizar sozinho. Quarto, que a renovacdo dos modos de
regulacdo das relagdes laborais, da empregabilidade e da proteccdo social podem, com
utilidade, inspirar-se na avaliacdo das experiéncias que se conhecem, dos mas que serdo,
antes de mais, o resultado da vontade e da capacidade de transformagdo da situagdo actual
de que o Estado, as confederagdes patronais e as confederagdes sindicais derem provas.

1.5.3. O trabalho de facto invisivel

Do ponto de vista do acesso ao mercado de trabalho, hd um segmento periférico
que tende a ser socialmente invisivel porque depende do seu confinamento a uma esfera
exterior ao espago publico. O que pode ocorrer por ser alegal ou ilegal. Contudo, mesmo
no primeiro caso, tem consequéncias sociais perversas, quer do ponto de vista dos

33



Acesso ao Emprego e Mercado de Trabalho

individuos, marginalizados dos direitos associados ao trabalho, quer do ponto de vista da
colectividade, a que sdo subtraidos impostos e contribui¢des sociais.

O trabalho informal remete para as dificuldades do Estado na produg¢do ou na
imposi¢cdo do cumprimento das leis. Um estudo recente feito para a UE sugere, por isso
mesmo, que o elemento-chave na estatégia de combate ao trabalho invisivel ¢ a confianca
nas instituicdes publicas (Renooy et al., 2004: 188), dado que a mudanca da percepcao
social da indesejabilidade a confianga na capacidade do Estado para a impedir sdo
primeiros passos necessarios no combate a ocorréncia de determinada forma de trabalho.

O fendmeno nao deve ser visto apenas do ponto de vista da garantia do
cumprimento da regulacdo do trabalho. O Estado tem outros mecanismos de repressao da
sua ocorréncia. O combate a evasdo fiscal e a fraude nas prestagdes sociais sdo exemplos
de dominios em que o reforco da capacidade da administragdo tem efeitos positivos na
formaliza¢do do trabalho, ao mesmo tempo que produzem outros efeitos positivos na
colectividade.

A entrada oculta no mercado de trabalho configura situagdes de participagdo neste
desprotegidas de relagdo juridica adequada, ou dela desprovida de todo, que a enquadre e
também desmunida de qualquer protecc¢do social correlata da situagdo de trabalhador. Isto
¢, este trabalho situa-se em zonas de exclusdo da estrutura normativa laboral (Ferreira,
2003), com todas as consequéncias sociais dai decorrentes.

A privagdo do acesso aos direitos no trabalho pode ocorrer sob a forma de trabalho
informal em empresas formais (trabalho ndo declarado ou trabalho ilegal, como o dos
imigrantes ilegais ou o trabalho infantil) ou sob a forma de trabalho no sector informal da
economia.

Pensa-se, por vezes, que o fendmeno se limita a um espago exterior as nossas
sociedades, mas as estimativas da sua dimensdo apontam para que tenha um peso entre os
7% e 16% do PIB da Unido Europeia e que tenha crescido desde os anos setenta do século
passado, variando entre os 10 e 28 milhdes de empregos, e que 7% a 19% do emprego total
possa ser ndo declarado'', embora a sua quantificagio seja, por natureza, dificil. Este
trabalho espraiar-se-4 por diversas actividades econdémicas em que ndo se encontra a
relagdo tipica laboral empregador-assalariado (como em diversos subsectores do comércio,
dos servicos de proximidade ou do trabalho doméstico), actividades em que predominam
os lagcos familiares, formas de trabalho (nomeadamente de produgdo industrial) doméstico.

O trabalho informal ¢ uma expressdo mais grave da precariedade social, que atinge
o seu ponto maximo de gravidade nas formas de trabalho ilegal. Estas, entre nds, t€ém uma
manifestagdo relativamente recente no trabalho ilegal de imigrantes, que se alimenta do
estatuto de residéncia destes e contribui para a sua perpetuacdo, mas tém uma manifestagao
ancestral no trabalho infantil.

A realidade do trabalho infantil espelha bem as dificuldades de visibilizar
socialmente o fendmeno, dado que foi nas épocas em que teve maior incidéncia e
gravidade que a sua existéncia foi mais veementemente negada. Apenas quando a tentativa

' Conferir, a este respeito, M. Leonard: Invisible work, invisible workers: The informal economy in Europe
and the US (Basingstoke; Macmillan Press, 1998); idem, «Coping strategies in developed societies: The
workings of the informal economy», Journal of International Development (Chichester), vol. 12, n.° §, nov.
2000; Comission européenne: Communication de la Commission sur le travail non declare (Bruxelles),
COM (98) — 219.ver: Observatoire européen des relations industrielles en ligne: «Commission targets
undeclared worky, site Web: http.//www.eurofound.ie/1998/04/Feature/EU9804197F.html; in: «Travail
décent et économie informelle», Conférence Internationale du Travail — 90.* sessdo 2002.
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de negacdo da realidade foi superada se pode ter uma aproximacdo a sua dimensdo: um
inquérito realizado em 1998, determinou que 4,0% dos menores exerciam uma actividade
de natureza econdmica, na semana de referéncia, quer fazendo-a no ambito de uma
empresa, negocio ou exploracdo agricola familiar, quer trabalhando para um patrdo, ou
seja, como trabalhador por conta de outrem. Este valor permitiu aos autores do estudo
estimar em 43 077'% o nimero de menores com 6 a 15 anos nessas condicdes e nas duas
situagoes referidas (MTS, 2000: 99).

O combate as formas ilegais de trabalho segue as mesmas estratégias do combate a
forma visivel dos empregos periféricos (referida no quadro 1.5), agravada pela puni¢ao dos
ilicitos penais e, no que se refere as criangas, com a especificidade de se dever desenvolver
estratégias especificas que se inserem na familia das medidas de apoio a transi¢do de
jovens entre a educacdo e o emprego (referidas no quadro 1.2).

2.0 Inquérito foi efectuado em simultaneo aos encarregados de educagio e aos menores. Verificou-se que
existia uma discrepancia entre os valores indicados em cada uma das situagdes anteriormente referidas. Por
exemplo, a categorizacdo do que se pode designar por “desempenho de uma actividade econdémica” foi
referida por 43.000 dos menores inquiridos, sendo somente 18.000, quando a fonte se reporta aos
encarregados de educacao.
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emprego

O modelo social europeu tem vindo a ser fortemente discutido hé décadas e a sua
viabilidade debate-se com a necessidade e diferentes propostas de reforma, que
naturalmente se reflectem nas politicas de emprego, mesmo quando delas ja ndo partem.
Neste capitulo referem-se dois processos — a Estratégia para o Emprego da OCDE e a
Estratégia Europeia para o Emprego, promovida pela Unido Europeia — de importancia
maior para a configuracdo das politicas de emprego, quer por serem geradas em quadros
institucionais em que Portugal participa, quer pelas interelagdes que entre eles existem.

Estas estratégias sdo abordadas separadamente, ocupando-se a primeira sec¢do da
Estratégia para o Emprego da OCDE e das respectivas recomendagdes.

A segunda sec¢do comega por propor uma caracterizagdo sumaria da Estratégia
Europeia para o Emprego (EEE), relembram-se as circunstancias em que foi criada e a
forma como se foi transformando ao longo da sua existéncia e propde-se uma interpretacao
das tensdes a que esta actualmente sujeita. De seguida, sintetizam-se as recomendagdes
feitas a Portugal desde o ano 2000, apresentam-se indicadores de avaliacdo da situagdo de
Portugal por comparagdo com a média comunitaria ¢ um conjunto de Estados-Membros
especialmente relevantes para o efeito e avaliam-se aquelas recomendacdes a luz desses
indicadores.

Na terceira parte comparam-se as duas estratégias, para, na quarta parte, se
apresentar uma sintese das conclusdes retidas.

2.1. A Estratégia para o Emprego da OCDE

A OCDE ¢, como se sabe, uma agéncia de coordenagdo de orientagdes dos paises
que a integram, sem dotacdo or¢camental propria, e sem meios para exercer qualquer ac¢ao
sancionatdria directa, mesmo perante a detec¢do de problemas sérios na aplicacdo das
recomendacdes aprovadas. A chamada “estratégia para o emprego”, desenvolvida no seu
ambito, remonta a decisdes ministeriais de inicios dos anos 90 do século passado, dando
origem a diversas publicagdes, no quadro dos inquéritos econdémicos, e algumas
avaliagoes.

O elevado desemprego e em particular o “desemprego estrutural”, foi desde o inicio
dos anos 90 considerado, pela OCDE, sintomatico da incapacidade de adaptacdo das
economias & mudanca (OCDE, 1994), advogando esta que a performance do mercado de
emprego s6 melhora se forem ultrapassadas situacdes como a instabilidade do ambiente
macroecondémico e abandonadas politicas macroecondmicas inadequadas. A forte reducao
as barreiras comerciais, o desenvolvimento das novas tecnologias em todo o seu potencial
e a criagdo de um ambiente favoravel as empresas e ao negdcio privado, sdo desde entdo os
objectivos centrais da OCDE no que respeita ao emprego. Ou seja, os paises que nela
participam foram chamados a pdr em pratica “politicas macroecondémicas tais que
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encorajem quer o crescimento quer a sua conjugaciao com boas politicas estruturais que o
tornem sustentavel, isto €, ndo inflacionario” (Casey, 2004: 333), sendo esta uma condi¢do
necessaria, embora ndo suficiente, para uma performance bem sucedida do emprego, ja que
“enquanto as politicas macroeconomicas mas dao sempre resultado a mas performances
economicas, boas politicas macroeconémicas ndo garantem, por si sés, uma boa
performance econdémica global” (OCDE, 1994: 28).

2.1.1 As orientag¢des da OCDE

As grandes linhas a que tém obedecido as recomendagdes da OCDE tém-se
mantido, de um modo geral, desde o inicio dos anos noventa do século passado até agora.

Em sintese, essas orientagdes sao as seguintes (Casey, 2004: 334):

1. Politicas macroeconémicas e estruturais que encorajem o crescimento sem
inflagdo;

2. Criagao e difusdao de know-how tecnoldgico;
3. Aumento da flexibilidade do tempo de trabalho;
4. Facilidade na criag@o e expansdo de empresas;

5. Flexibilizagdo dos custos salariais de acordo com condi¢des locais e niveis
individuais de qualificagdo;

6. Reformas na seguranga do emprego, ou seja, reducdo da legislacdo de protecgdo
do emprego (LPE);

7. Reforgo das politicas activas do mercado de emprego e da sua efectividade;

8. Desenvolvimento das qualificagdes da forca de trabalho através de mudangas
extensivas nos sistemas de educagao e formagao;

9. Reformas dos beneficios e sistema de impostos do desemprego para que a
equidade ndo seja atingida a custa dos mercados de emprego eficientes;

10. Refor¢co da competitividade do mercado de produtos para reduzir tendéncias
monopolistas.

A situagdo do emprego e as suas perspectivas perante o actual cendrio de
globalizacdo tém sido abordados pela OCDE colocando a acento tonico nas politicas
activas e inserindo o problema no quadro mais geral do crescimento econdémico e da
dinamiza¢do dos mercados. No entanto, a OCDE reconhece a especificidade dos paises
europeus, fazendo até referéncia particular aos paises nordicos. A agéncia assinala, por
exemplo, a convicgdo que prevalece, pelo menos numa parte dos paises europeus, de que o
alargamento das desigualdades salariais ¢ uma forma inaceitdvel de promover o emprego.
E claro que a referéncia a estes casos — que remete implicitamente para modelos como os
da Finlandia, Suécia ou Dinamarca — tem subjacente o reconhecimento de que nem sempre
os bons resultados macroeconémicos sdo coincidentes com a liberalizagdo generalizada.
Mas o que se sublinha é que os paises-membros terdo de estimular as medidas activas de
emprego e as politicas educativas e de formacdo profissional como meio de responder as
condi¢des de crescente competitividade das economias (OCDE, 2004). Ou seja, o
reconhecimento tacito de que algumas economias do norte da Europa mantém uma elevada
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competitividade e um Estado-providéncia forte ndo se traduz em qualquer tentativa de
realcar esses exemplos como benchmarking ou modelo a seguir. Eles sdo vistos antes como
casos que obrigam a ponderar o efeito das “condi¢des locais” ou nacionais dos mercados e
das especificidades das populagdes.

Os dois ultimos relatorios disponiveis — Perspectves de I’ Emploi de ’OCDE, 2004
e 2005 — incluem indicagdes do que poderd vir a ser a alteracdo da Estratégia para o
Emprego da OCDE, o que pode ocorrer em 2006.

Em 2004 os aspectos mais importantes que sdo assinalados abordam os seguintes
temas: as remuneragdes e fixacdo de niveis salariais e os horarios e tempos de trabalho; as
politicas de protec¢do do emprego e reformas da LPE; a educagdo e formagao profissional;
e o problema do emprego informal. No relatério de 2005 sdo analisadas questdes como: o
ajustamento dos mercados de emprego; o problema da supressdo do emprego resultante
dos encerramentos e deslocalizagdes; as disparidades regionais ¢ o fendmeno da
mobilidade; incentivos financeiros a criagdo de emprego; e a performance dos servigos
publicos de emprego (SPE). Entre estes aspectos destacamos apenas alguns que nos
permitem sintetizar as principais preocupagdes dos paises da OCDE, chamando aten¢do em
particular para o problema do acesso ao mercado de emprego.

As orientagdes dirigidas a alteracdo do sistema de impostos e da seguranga social
chamam a atencdo para os efeitos destes no desemprego e nos sistemas de compensagao
afins, tais como as situagdes de reforma antecipada. Pretende-se “a reforma do desemprego
e sistemas de beneficios a ele ligados — e suas interac¢des com o sistema de impostos — tais
que os objectivos de equidade fundamentais das sociedades sejam alcangados por forma a
evitar efeitos negativos no funcionamento eficiente dos mercados de emprego”. A OCDE ¢
particularmente especifica nas recomendagdes que implicam cortes dos subsidios de
desemprego e da sua duracdo, estreitamento da elegibilidade e reforco da oferta de
emprego, restringindo o acesso e a “generosidade” de tais subsidios. Apesar disso,
reconhece que os cortes ndo deverem ser ilimitados, pois devem manter-se acima de um
nivel de pobreza abaixo do qual as pessoas ndo podem cair (Stanton, 2002), embora sem
especificar a defini¢do dessa linha.

Na reavaliacdo efectuada em 2004, a OCDE volta a sublinhar que uma
regulamentacdo menos severa no que respeita a protec¢do do emprego pode facilitar a
contratacdo por parte do empregador, advogando que esta melhorara as possibilidades de
acesso ao emprego, em especial por parte dos jovens e das mulheres. Todavia, reconhece
que o mais féacil despedimento por parte dos empregadores fortalece os medos relativos ao
trabalho precario junto dos trabalhadores em idade activa e particularmente dos
trabalhadores mais idosos. Refere-se ai, ainda, que em alguns paises que flexibilizaram as
disposi¢des que regulamentam o trabalho temporario e outras formas de trabalho irregular,
estas alteracdes originaram um aumento do recurso ao trabalho irregular, sob formas que
“nem sempre sdo as escolhidas pelos respectivos trabalhadores” (OCDE, 2004).

Um mercado de trabalho flexivel e eficiente ¢ a principal chave com que a OCDE
tenta promover economias nao-inflaccionistas e o crescimento do emprego. Duas das areas
em que quer ver introduzidas medidas para maior flexibilidade s3o os salarios e a
proteccdo do emprego. Na primeira dimensdo, os governos devem procurar tornar os
custos salariais e do trabalho mais flexiveis, removendo as restrigdes as condigdes locais e
aos niveis diferenciados de qualificacdo, em particular entre os trabalhadores mais jovens,
e na segunda ¢ proposta uma orientacdo mais liberal e menos proteccionista, como vem
acontecendo desde hé cerca de quinze anos. A preocupagdo com a rigidez legislativa e as
pressdes para flexibilizar a LPE fundam-se no argumento de que a legislagdo
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proteccionista, além de restringir a flexibilidade e o poder de despedimento dos
empregadores, isto ¢, de inibir a capacidade competitiva das empresas, ndo responde
eficazmente aos desejos de estabilidade e seguranca do trabalhador. Apontam-se dados
indiciadores de que os paises com mais protec¢do contra os despedimentos sdo muitas
vezes aqueles em que os sentimentos de inseguranca sdo igualmente mais elevados
(Portugal ¢ apontado como um exemplo). Mas, acima de tudo, destaca-se a necessidade de
encontrar um ponto de equilibrio entre a LPE e as taxas de emprego desejaveis para
diferentes categorias da populagdo, afirmando-se que “os jovens e as mulheres de idade
activa sdo mais directamente atingidos que outros grupos pelos problemas que se colocam
a entrada no mercado de trabalho”, enquanto as “diferengas de rigor na sua aplicacdo entre
0s empregos permanentes e os temporarios podem contribuir para o aumento destes entre a
populacdo jovem e/ou pouco qualificada” (OCDE, 2004: 67).

A legislag@o protectora do emprego fundamenta-se em preocupagdes com o bem-
estar dos trabalhadores no sentido de lhes garantir uma seguranga face a arbitrariedade do
mercado de trabalho e, por outro lado, na ideia de que as restricoes contra os
despedimentos obrigam a maior responsabilidade social por parte das empresas. Face a
isto, uma das orientagcdes da OCDE vai no sentido de se criarem dispositivos que permitam
conjugar os interesses dos trabalhadores e das empresas, nomeadamente promovendo
acordos em torno da criagdo de uma espécie de “seguro de desemprego” em que “as
empresas desempenhem um papel de seguradoras e/ou banqueiras”, através de contratos
individuais (contrats privés) em que o trabalhador aceite um saldrio mais baixo tendo
como contrapartida a garantia de que, em caso de despedimento pode manter uma parte do
saldrio, isto ¢, continuard a “assegurar uma certa continuidade nos seus dividendos entre
periodos de emprego e de desemprego” (OCDE, 2004: 99). Os niveis de pagamento ao
trabalhador seriam ainda estabelecidos em funcdo do prazo de aviso prévio indicado pelo
empregador, sendo que quanto mais longo fosse esse prazo mais o dividendo a receber
seria ajustado em baixa e vice-versa, procurando uma relagdo Optima entre os niveis das
prestacdes e os prazos de pré-aviso, em caso de choques de produtividade negativos.

Esta sugestdo, sendo destinada a acordos individuais, aparece desinserida da
negociacdo colectiva e da representatividade sindical, aspecto igualmente abordado no
relatorio de 2004. Embora o problema da responsabilidade dos sindicatos e empregadores,
e de um modo geral as referéncias ao didlogo e negociagdo entre “parceiros sociais” sejam
escassas por parte desta instidncia, a questdo sindical e das convengdes colectivas ¢
abordada em conjugacdo com a fixa¢do dos saldrios. Os dados utilizados revelam uma
crescente diminui¢do da taxas de sindicalizacdo na maioria dos paises da OCDE entre
finais dos anos 70 e a actualidade, sendo que aumentaram sobretudo em quatro paises
(Bélgica, Dinamarca, Finlandia e Suécia) nos quais vigora o chamado sistema “Gand”, um
mecanismo que atribui aos sindicatos a gestdo dos subsidios de desemprego. Verifica-se,
por outro lado uma crescente dissocia¢ao entre as taxas de sindicalizacdo e a cobertura das
convengdes colectivas, sendo que os casos em que ha correspondéncia entre as duas
tendéncias correspondem a paises em que os sindicatos possuem um Aambito
principalmente empresarial e ndo sectorial. Outro aspecto em andlise refere-se a
coordenacdo e grau de centralidade ou descentralizagdo das convengdes colectivas,
sublinhando-se a importancia dos efeitos na preservacdo da paz social enquanto vigoram os
acordos, discutindo-se também os problemas suscitados pela necessidade de
compatibilizagdo entre a efectividade dos acordos colectivos e os efeitos de acordos
centralizados que, em alguns paises, resultam na sua escassa aplicagdo por parte dos
decisores no seio das empresas. Em todo o caso esta matéria é perspectivada sobretudo
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como factor estruturante da evolucdo dos niveis salariais e suas consequéncias na
performance mais geral da economia e da produtividade.

O objectivo de alargamento da flexibilidade do tempo de trabalho tem na verdade
sido perseguido em muitos dos paises da OCDE onde os horérios atipicos de trabalho (com
um aumento do trabalho em part-time e em diferentes horéarios) se expandiram
notoriamente. No entanto, como resultado disso, alguns tipos de horérios e regimes
laborais pautados pela instabilidade, ndo s6 tornam ainda mais dificil conciliar a actividade
profissional com a vida familiar (trabalho nocturno, aos fins-de-semana ou longe de casa,
etc.), como facilitaram condi¢des de abuso e violéncia psicoldgica nos segmentos mais
precarios, em especial nas situagdes de ilegalidade e de sub-emprego. Desta forma, alguns
dos esforcos desenvolvidos para aumentar a taxa de emprego, particularmente nalguns
grupos, t€ém uma relacdo problematica com os objectivos declarados de facilitar a
articulacdo da vida profissional com a vida familiar.

A reavaliagdo feita em 2004 adopta por vezes um registo em que se nota
preocupacdo com a precariedade, sugerindo-se que ¢ necessdrio questionar os custos e
vantagens das medidas que visam exclusivamente o trabalho irregular em relagdo as
reformas respeitantes ao emprego regular. Estas orientagdes visam a procura de algum
equilibrio entre, por um lado, a protec¢do contra os despedimentos, associada a sistemas de
indemnizagdo do desemprego e a servigos eficazes de regresso ao emprego, mas, por outro
lado, ndo deixam de considerar a importancia do “jogo da concorréncia nos mercados de
produtos”, ou seja propde-se uma estratégia destinada a conciliar a necessidade de um
dinamismo acrescido do mercado de trabalho e a necessidade de seguranca no emprego e
no salario (se bem que a seguranga, tal como € proposto, resulte sobretudo do aumento da
oferta e da restrigdo a legislagao laboral proteccionista).

A insisténcia para que os governos reformem as medidas de seguranga no emprego
que ¢ dito inibirem a expansdo do emprego no sector privado passa pela necessidade de um
alargamento do leque salarial, e portanto das desigualdades, elemento considerado
necessario para estimular o acesso ao emprego dos mais qualificados. As desigualdades
salariais e a formagdo continua ao longo da vida sdo, portanto, perspectivadas em
articulagdo com a inovagdo tecnologica e a competitividade. A perspectiva da OCDE
assenta no pressuposto de que o progresso técnico motivou o recurso ao trabalho
qualificado em prejuizo do trabalho ndo-qualificado. Facto que evidencia a existéncia de
uma relagdo com comportamento inverso entre os objectivos do emprego e os da equidade.
Nesse sentido, a formagao ao longo da vida pode apresentar-se como um meio eficaz para
aumentar as perspectivas de emprego a longo prazo, atenuando o dilema entre os
objectivos de emprego e os da equidade. Estd patente que, em condi¢des iguais, 0S
trabalhadores que obtiveram uma formagdo mais avancada tém mais possibilidades de
conservar o seu emprego que os seus colegas que ndo possuem formagdo. Ou seja, a
formacgao podera mostrar-se benéfica, em especial no caso dos trabalhadores com salarios
baixos, vulneraveis e que, muitas vezes, passam do emprego para o desemprego ou para a
inactividade. O acesso a qualificacdes mais avancadas visa melhorar a capacidade e a
vontade dos trabalhadores prolongarem a sua vida profissional activa. Segundo a OCDE,
torna-se, por isso, importante reflectir sobre o papel dos diferentes mecanismos de co-
financiamento e das medidas de incentivo ao investimento nas qualificagdes dos
trabalhadores com baixo nivel de instrucdo e outras categorias sub-representadas.
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2.1.2. As recomendacdoes da OCDE

Os ultimos relatdrios de avaliacdo parecem menos optimistas dos que os anteriores.
Na avaliacdo realizada em 1999 realgava-se a correccdo das orientagdes precedentes,
considerando-se que os paises que agiram melhor para atingir ou manter “boas” condi¢des
no mercado de emprego foram os que adoptaram as reformas mais abrangentes, na linha da
Estratégia da OCDE para o emprego (OCDE, 1999: 11), havendo alguns que adoptaram
medidas idénticas mesmo antes dessas recomendagdes. Porém, o relatorio de 2004, embora
sublinhando que aqueles que aplicaram em larga escala a Estratégia da OCDE para o
emprego registaram melhores resultados a nivel da melhoria das capacidades do seu
mercado de trabalho, reconhece, porém, que ¢ tempo de reavaliar as orientagdes
perseguidas a luz da recente experiéncia e dos futuros desafios. Assume-se que, apesar das
projeccdes positivas, que prevéem uma redu¢do dos niveis de desemprego ao longo dos
préoximos dois anos, “a taxa de desemprego manter-se-4 e, em vdrios paises, ainda mais
elevada do que ja era nos anos 1970 e 1980

No mesmo documento reconhece-se que as desigualdades salariais se
aprofundaram, mas estabelece-se relacdo positiva entre estas e a situacdo do mercado de
trabalho, sendo afirmado que “é frequentemente nos paises em que estas disparidades se
acentuaram que a evolu¢do do emprego é mais favordvel” (OCDE, 2004) . Todavia,
reconhece-se que se estd longe desse objectivo visto que, em média, na zona da OCDE,
cerca de 35% da populagdo em idade activa ndo tem emprego. Existem, contudo,
importantes disparidades entre diferentes paises que se escondem por detrds desse valor
médio, como por exemplo, uma taxa de ndo-emprego inferior a 30% na América do Norte,
na Inglaterra e na Suica, subindo para mais de 40% na Bélgica, na Europa Central e
Oriental, na Grécia, na Italia, no México e na Turquia (OCDE, 2004). No relatério de 2005
refere-se que entre o periodo entre 1990 e 2000 as actividades fabris fortemente
submetidas a concorréncia apenas representaram 4% do total dos postos de trabalho nos
paises da OCDE. Estes trabalhadores levam mais tempo a encontrar novamente trabalho,
comparativamente com trabalhadores de outras areas, e sofrem baixas salariais mais
importantes. Isto deve-se ao facto de, relativamente a outras categorias de trabalhadores
desempregados, “aqueles que sdo vitimas de supressdoes de empregos relacionadas com a
evolucdo dos intercdmbios sdo geralmente mais idosos, t€ém um menor grau de formacao e,
frequentemente, possuem qualificagdes que correspondem a profissdes ou actividades em
declinio” (OCDE, 2005b: 13).

Assim, as projec¢des efectuadas em 2005 antecipam uma melhoria limitada no
plano do emprego, em 2005-2006, para o conjunto dos paises da OCDE, apontando que,
tendo em aten¢do o quadro das tendéncias actuais, existirdo 36 milhdes de desempregados
na area da OCDE no ano 2006, ou seja, menos 1 milhdo que em 2004 (OCDE, 2005b: 12).
No tultimo relatério (2005) presta-se particular atencdo ao problema da supressdo do
emprego e do encerramento de empresas. Refere-se que “as multiplas facetas da
mundializagdo — aumento das importacdes, fluxos de investimento directo no estrangeiro
(por vezes ligado as deslocalizagdes da producgdo) e afluxo de imigrantes — contribuiram,
recentemente, para a crescente inseguranca do emprego em inumeros paises da OCDE”
(OCDE, 2005b: 12). Noutros pontos ¢ assumido de modo mais explicito que a
liberalizagdo pode introduzir mudangas que “reduzem o bem-estar de certas pessoas ainda

" No quadro europeu é posto em causa que haja relagio estatisticamente verificavel entre a desigualdade
salarial e a boa performance econdmica e do mercado de trabalho. Isto mesmo ¢ concluido pelo relatdrio
anual da Comissdo Europeia sobre o emprego na Europa, referente a 2005 (ver CCE, 2005).
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que melhore a produtividade e o rendimento em geral”, em particular podem “diminuir os
salarios reais de certos grupos de trabalhadores apds a redugdo das barreiras comerciais,
especialmente entre trabalhadores cujas especializagdes sdo especificas de sectores
submetidos a concorréncia das importagdes” (OCDE, 2005b: 30).

Nao obstante o reconhecimento implicito dos potenciais efeitos destrutivos da
liberalizagdo global, ao colocar um maior enfoque na questdo da supressdo do emprego e
nas migracdes, resultante em boa medida das deslocaliza¢des e encerramento de empresas,
o mesmo documento insiste, todavia, naquela que ¢, afinal a grande orienta¢do subjacente
as orientacdes dominantes na OCDE, ou seja, a estratégia de activagdo e reconversao
permanente do emprego, através do refor¢o da concorréncia: “A integragdo rapida de um
certo nimero de economias de baixos salarios no sistema de trocas mundial, ao modificar a
divisdo internacional do trabalho, incide na maior parte dos paises da OCDE em perdas de
empregos em certas industrias, mas as possibilidades de emprego noutros sectores sdo em
geral suficientemente melhoradas para evitar uma degradacdo do emprego global” (OCDE,
2005b: 37). Assim, considera-se que o €xito desta estratégia ¢ a principal via capaz de
promover a reconversdo dos trabalhadores com experiéncias de trabalho ligadas a
actividades em declinio, direccionando-as para o desempenho de actividades em expansao,
embora ressalvando que tais medidas devem ser aplicadas com muito cuidado, em especial
no caso de trabalhadores mais velhos (OCDE, 2005).

Os desafios que o envelhecimento da populagdo constitui para o crescimento € o
nivel de vida ocupam, presentemente, um lugar importante na agenda das reformas da
OCDE. A melhor resposta a estes desafios €, propde-se, criar mais ¢ melhores empregos
direccionados, nomeadamente, a pessoas que se encontram em desvantagem perante o
mercado de trabalho e mais afectadas pelo desemprego e pela inactividade. No relatério de
2004 defende-se, de forma mais clara do que nos anteriores, a necessidade de melhorar o
emprego com particular “ateng@o aos objectivos sociais”. Apela-se para a importancia dos
governos estarem atentos a seguranca do emprego e propdem-se trés grandes medidas: a)
assegurar protec¢ao social adequada; b) melhorar a articulagdo entre a vida profissional e a
vida familiar; c) promover maior equidade, de acordo com as condi¢des nacionais. A
metodologia proposta no quadro das ultimas recomendagdes, assume, assim, que algumas
medidas colocam um desafio na 4rea da proteccdo social. Esse desafio consiste, porém, em
posicionar as medidas “passivas” de protec¢do social ao desemprego no quadro das
classicas orientacdes liberais daquela instancia. Por exemplo, insiste-se na necessidade de
reduzir a importancia monetaria ¢ a dura¢do do tempo de pagamento dos subsidios de
desemprego, o que, na optica da OCDE, fard com que se torne mais interessante trabalhar
do que continuar a receber os referidos subsidios.

Nas reformas do sistema fiscal e de seguranga social, chama-se a aten¢do para a
necessidade de distinguir entre as medidas que sdo eficazes e aquelas que ndo o sao,
recordando a importancia das interacgdes com o saldrio minimo. Nesta mesma linha,
sustenta-se que dificultar o acesso a beneficios sociais pode evitar que as pessoas aptas
para o trabalho se retirem do mercado de trabalho, e acrescenta-se que adoptar uma logica
mutualista a nivel das pensdes poderd ajudar a conciliar os objectivos de emprego e de
proteccdo social. Para que estas medidas possam favorecer o retorno ao emprego, apela-se
ao papel das instituicdes de emprego, particularmente no caso das baixas por doenca,
invalidez e nos casos de familias mono-parentais. E neste campo que se afirma que as
medidas destinadas a favorecer o emprego poderdo motivar o retorno ao mercado de
trabalho dos beneficiarios dos subsidios sociais.
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A gestao dos subsidios ¢ a forma considerada privilegiada para ajudar as vitimas da
concorréncia das importagdes e das deslocalizagdes, promovendo também objectivos de
igualdade e assegurando uma distribuicao equilibrada dos efeitos da integracdo econdémica
no plano internacional. No entanto, como j& fora anteriormente mencionado que este
subsidio ndo pode vir a constituir um desincentivo a procura de emprego, quer se oS
trabalhadores cujas experiéncias profissionais e qualificagdes ndo sejam adequadas aos
postos de trabalho disponiveis no mercado tenham que ‘“aceitar uma diminuigdo
consideravel na sua remuneracao para encontrar trabalho” (OCDE, 2005b: 14).

O relatério de 2005 remete-nos ainda para os desequilibrios regionais, motivados
por despedimentos em massa e que justificam, na opinido da OCDE, medidas de
acompanhamento e insercdo localizadas, devendo estas, no entanto, ser utilizadas com
precaucdo uma vez que devem facilitar os ajustamentos adequados e ser de duracao
limitada.

Favorecer a passagem do trabalho ndo-declarado para o trabalho formal constitui
outro dos objectivos expressos. Identificam-se problemas, especialmente em determinadas
regides da Europa do Sul, onde uma propor¢ao importante de trabalhadores possuem um
trabalho informal ou ndo-declarado, e¢/ou nao declaram a totalidade do seu rendimento com
a inten¢do de fugir aos impostos e as obrigacdes sociais. Tal situa¢do tende a potenciar a
armadilha da produtividade fraca e a erosdo da base fiscal sobre a qual assenta o
financiamento dos bens publicos, comprometendo sistemas educativos e proteccao social.
De forma a tornar mais acessivel o emprego formal, a OCDE recomenda que se apliquem
eficientemente as regulamentagdes existentes, o que exige uma maior fiscalizagao.

Esta orientacdo, destinada a combater o trabalho clandestino e a economia informal,
parece-nos particularmente importante, muito embora de dificil aplicagdo. As acgdes
concebidas para promover a integracdo na economia formal — exigindo, como se
recomenda, do funcionamento da administracdio um papel determinante — deparam-se
muitas vezes com ldégicas perversas assentes em cumplicidades reciprocas em que
empregadores pouco escrupulosos e trabalhadores particularmente carenciados de recursos
pactuam e alimentam a situagdo, por vezes também sob fortes pressdes das redes de trafico
internacionais, como acontece com as migragoes ilegais.

A OCDE realga o caracter pluridimensional do emprego informal, o que requer o
recurso a diferentes metodologias de insercdo. A luta contra o trabalho clandestino requer
uma combinacdo de medidas, nomeadamente um quadro legal eficaz e meios
administrativos e ac¢des de fiscalizagdo implementadas por funcionarios bem pagos e por
uma autoridade centralizada, que tenha em conta articulagdo entre a regulamentagdo
existente, a percepcao das penalizacdes e o emprego informal. Sdo ainda referidas medidas
concretas como as inspecgdes ao local que permitam detectar imediatamente as situagdes
ilegitimas e criar, sempre que possivel, incentivos econdmicos a declarar o nimero exacto
dos assalariados ao servigo das empresas. E em particular no caso das pequenas empresas
apela-se a um esfor¢o de intervencdo das autoridades fiscais que saiba determinar com
exactiddo o valor acrescentado pela analise da contabilidade: “sempre que ao empregador
se impdem condic¢des em funcdo dos seus verdadeiros beneficios e que vantagem marginal
de imposicao desses beneficios € superior a que resulta da ocultacao dos salarios existe um
incentivo a declarar o maximo de salarios” (OCDE, 2004: 302).

As recomendagdes mais recentes da OCDE chamam igualmente atencdo para a
necessidade de avaliar as interacgOes entre as diversas medidas e os diferentes
mecanismos. Nomeadamente, chama-se a atengdo para a articulag@o entre os resultados em
termos de emprego e¢ a capacidade das economias absorverem os impactos negativos.

44



Capitulo IT — O método aberto de coordenagao, os organismos supranacionais e as politicas de emprego

Assim, as medidas de incentivo a participacdo no mercado do trabalho serdo mais eficazes
se forem igualmente abordados os obstaculos do lado da procura. Por exemplo, instaurando
um ambiente macroeconémico favoravel, estimulando a concorréncia no mercado dos
produtos ou suavizando as regulamenta¢cdes demasiadamente rigidas na area do emprego
sdo medidas que, segundo esta agéncia, podem levar a que os programas de inser¢do no
mercado de trabalho obtenham mais sucesso.

No caso concreto de Portugal, a OCDE (2004a, 2005) propde como principais
recomendacdes:

1. A melhoria dos niveis de educagdo secundario e superior;

2. Prioridade a qualidade da educacdo na sua vertente mais técnica e de formacao
profissional, inclusive a componente da formagao de adultos;

3. Reducdo do controlo do Estado nas operacdes industriais e promovendo a
competitividade entre sectores como sejam os da energia, transportes, radio e televisdo e o
das comunicagoes;

4. Diminuir a rigidez da legislag@o de protec¢ao do emprego;

5. Reforma da administra¢do publica;

6. Simplificag¢do do sistema de impostos, reduzindo os custos econémicos;
7. Maior mobilidade laboral, quer geografica, quer intra-empresas.

Tais recomendagdes devem ser lidas a luz do conjunto das que a OCDE dirigiu ao
conjunto dos paises que participam na organizacdo e que estdo sintetizadas no Quadro
abaixo.
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Tabela 2.1.
Numero de Recomendacdes para liberalizar enquanto Percentagem do Maximo
Possivel'*
Formagdo | Regulamentacdo | Beneficios do Ambiente
do saldrio | da proteccdo ao | desemprego e da | de negdcio
emprego reforma
antecipada
Anglo- EUA 13 0 24 0
saxonicos Canada 13 0 64 12
“liberais” Australia 38 0 16 12
Nova Zelandia 38 0 28 8
Irlanda 0 0 32 23
Reino Unido 38 0 24 0
Nordicos Dinamarca 63 11 44 15
“social Finlandia 88 44 64 38
democratas” | Noruega 63 44 52 46
Suécia 13 33 36 38
Outros Austria 75 22 36 69
Europeus Bélgica 38 44 56 46
“corporativistas” | Franca 38 22 64 50
Alemanha 50 44 68 62
Grécia 63 22 16 31
Italia 25 33 32 46
Holanda 63 56 64 35
Portugal 13 44 0 65
Espanha 75 56 68 73
Outros Japao 0 22 8 31

Fonte: Casey, 2004: 336, calculos baseados em OCDE (1999).

2.2. A Estratégia Europeia para o Emprego

2.2.1. A politica social europeia antes da Estratégia Europeia para o Emprego

Em 1957, a Comunidade Econémica Europeia (CEE) decidiu, ao contrario do que
tinham feito os EUA e na sequéncia do relatério Olhim, realizado pela OIT, deixar o
essencial da politica social aos paises membros (Pochet, 2005: 39).

Independentemente da avaliagdo que se possa fazer hoje da decisdo tomada ha meio
século, deve referir-se que os seis paises fundadores dispunham de sistemas bismarckianos
de protec¢do social. Nao se estranha, por isso, que, entre 1958 e 1970, a politica social
europeia tenha estado centrada na liberdade de circulagdo de trabalhadores, na igualdade
entre migrantes originarios de outros paises da CEE e cidaddos nacionais nos direitos
sociais e na adicionalidade das pensdes formadas em territorio nacional e noutro Estado-

Membro.

14 . . . r
Quanto mais elevada a percentagem, maior a necessidade de reforma. Paises agrupados de acordo com os

“modelos de bem-estar capitalistas™.
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Na segunda fase — correspondente a segunda metade da década de 70 e por alguns
considerada a idade de ouro da politica social europeia (Pochet, 2005) — a politica social
passou a visar a melhoraria das condi¢cdes de trabalho e a qualidade de vida dos
trabalhadores. E o periodo das Directivas sobre igualdade homem-mulher, sobre saude,
higiene e seguranga no trabalho, sobre alguns aspectos do direito do trabalho, do primeiro
Programa Social europeu (1974). Mas ¢ também o periodo que corresponde a crise das
politicas keynesianas no plano nacional e ao inicio da pluralizagdo, dentro da UE, do
modelo social europeu, pela inclusdo dum pais do modelo social nérdico — a Dinamarca — e
de dois outros do modelo anglo-saxénico, a Irlanda e o Reino Unido.

Durante a década de 80, regista-se um conjunto de sinais contraditorios: a Directiva
Vredeling é recusada enquanto o Acto Unico Europeu viria a alargar as competéncias
comunitarias no dominio da saude, higiene e seguran¢a no trabalho; da-se o langcamento do
chamado didlogo social de Val Duchesse — de que resultardo os pareceres comuns € 0
Acordo dos Parceiros Sociais Europeus, que estd na base do Protocolo Social anexo ao
Tratado de Maastricht — mas fracassa a tentativa de definir, de forma juridicamente
vinculativa, os direitos sociais dos cidaddos europeus, sendo os ndo assalariados excluidos
do ambito da Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores
(1989) e esta reduzida a uma declaragdo solene dos chefes de Estado e de Governo, embora
complementada por uma Programa de Acc¢do da Comissdo. Durante esta terceira fase,
verifica-se, com a adesdo da Grécia, de Portugal e da Espanha, um novo aumento da
diversidade interna do modelo social europeu, que passa a incluir a totalidade dos paises
integraveis na variante meridional do modelo continental de protec¢ao social.

A quarta fase ¢ marcada pelo Tratado de Maastricht (1992) e pelo opting-out
britanico, na sequéncia dos quais viriam a ser definidos, por Directivas aprovadas por
maioria qualificada, os padrdes comunitarios minimos sobre saude, higiene e seguranca no
trabalho. Durante esta fase — em que o modelo nérdico de proteccdo social refor¢ca a sua
presenca com a adesdo da Suécia e da Finlandia e a tradigdo neocorporativista com a
chegada da Austria, continua a reforgar-se a diversidade interna da Unido Europeia — sdo
negociados e assinados entre os parceiros sociais europeus os primeiros acordos-quadro,
que prolongam e desenvolvem a logica dos pareceres comuns da década anterior e publica-
se o Livro Branco “Crescimento, Competitividade e Emprego” (1993), que consubstancia
uma tentativa da Comissdao Delors de fazer acompanhar o processo de unificacao
monetaria duma integragio positiva nos dominios econémico e social. E esse mesmo
caminho que levara, ao Conselho Europeu de Essen (1994) e a defini¢do da chamada
“Estratégia de Essen”, que tenta dar corpo a politica de Emprego do Livro Branco de
Delors, designadamente através de dois tipos de instrumentos. Primeiro pela defini¢do de
prioridades: promoc¢ao do investimento em formacao profissional; preferéncia por decisdes
de investimento susceptiveis de aumentar o crescimento intensivo em emprego; defesa da
reducdo dos custos ndo salariais do trabalho; e promocgdo das politicas activas de emprego
através das iniciativas locais de emprego e das politicas de inclusdo dos DLD, dos jovens e
das mulheres. Em segundo lugar, optando pela cooperacdo voluntdria entre os Estados-
Membros, ja4 que ndo existia base juridica para a intervengdo comunitaria neste dominio,
muito embora alguns deles fossem favoraveis a criagao dessa base juridica.

O percurso acima esquematizado mostra o acerto das teses que explicam o
nascimento da Estratégia Europeia para o Emprego (EEE) como o resultado de um
conjunto de factores condicionantes:

* A impossibilidade de favorecer politicas de emprego baseadas na procura,
resultante dos “critérios de Maastricht” (Pochet, 2005: 37-38);
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* As disfuncionalidades da politica social europeia — quer na dimensdo
legislativa, quer na dimensdo contratual — antes e depois de Maastricht (Goetschy, 2003:
61);

* A necessidade de encontrar uma solugdo para a questdo da subsidiariedade e
para auséncia de base legal para a interven¢ao comunitaria no dominio do emprego.

2.2.2. A criacio da Estratégia Europeia para o Emprego

Para compreender a EEE e discutir a posi¢do de Portugal perante a sua evolucao
posterior ¢ indispensavel referenciar, para além da caracterizagdo sumaria feita acima da
evolucdo e dos impasses da politica social europeia a data em que a decisdo foi tomada, a
situagdo do emprego nessa data.

O primeiro traco caracterizador dessa situacdo ¢ dado pelas diferentes situagdes do
emprego nos Estados-Membros do que era a Unido Europeia (UE15) da época. De facto, se
a Dinamarca, a Irlanda, a Holanda, Portugal e o Reino Unido tinham conseguido reduzir as
suas taxas de desemprego - que tinham aumentado em resultado dos choque exdgenos dos
anos 70 e 80 — e se a Austria e 0 Luxemburgo tinham mantido baixas taxas de desemprego,
em Franga, na Alemanha, na Espanha, na Itdlia, na Bélgica e na Grécia as taxas de
desemprego permaneciam elevadas em 1997, quando a UE15 tomou a decisdo de criar a
EEE (Goetschy, 2003: 62). Acresce que, como sublinha Jean-Paul Fitoussi, os modelos de
sucesso para a obtencdo de baixos niveis de desemprego eram diferentes: nuns casos o
desemprego foi mantido em baixos niveis, como na Austria e noutros paises que este autor
inclui nos “modelos de resisténcia’’; noutros casos — Dinamarca, Irlanda, Holanda, Portugal
e Reino Unido — ditos “modelos dinamicos”, a redugdo da taxa de desemprego teria
resultado menos da configuracdo institucional do que do grau de coeréncia das politicas
adoptadas (Fitoussi, 2005: 79-81).

Em segundo lugar, estava em curso um debate — que estd, ainda hoje, longe de ter
levado ao consenso — sobre as causas do mau desempenho europeu no dominio do
emprego. Para uns, o aumento do desemprego europeu exprimia a dificuldade da
generalidade dos paises europeus lidarem com os choques econdmicos externos; para
outros, era na incapacidade dos modelos sociais europeus se adaptarem a transformacao
estrutural da economia que radicava a subida do desemprego (Visser, 2005: 173-174).

De facto, como sublinha Janine Goetschy (2003: 62-63), o debate da época podia
ser resumido da seguinte forma:

* Os paises de sucesso utilizaram uma estratégia de combinagdo de politicas
macroecondémicas adequadas com reformas estruturais do mercado de trabalho da politica
de emprego, frequentemente através de pactos sociais;

* Nenhuma das variaveis tradicionais de reforma do mercado de trabalho explica
por si s6 a eficiéncia de um dado pais;

* Verificou-se uma diversificacdo crescente, a partir de diferentes fontes
ideologicas, das politicas de emprego ao longo da década de 90;

* As politicas nacionais de emprego tinham entrado numa fase reflexiva, em que
podiam beneficiar de exercicios de avaliacao e de comparagao internacional.
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Em terceiro lugar, a decisdo de avangar para a terceira fase da UEM e a criagdo da
moeda Unica, tinham tornado obsoletas as politicas nacionais de emprego tradicionais, ja
que a UEM e o Pacto de Estabilidade inviabilizaram as desvalorizagdes competitivas da
moeda nacional, o ajustamento auténomo das taxas de juro, o aumento do défice publico
inerente a criacdo massiva de emprego publico e reduziram a possibilidade de manter
largos sectores da economia ndo expostos a concorréncia, as fusdes e as integracdes
empresariais (Goetschy, 2003: 60).

Em quarto lugar, a dimensdo social da constru¢do europeia tinha chegado a um
impasse persistente, apesar das sucessivas tentativas de responder a criagdo da moeda
unica com politicas econdmicas e sociais a altura das circunstancias.

Estava-se, portanto, numa situagdo em que “existiam problemas comuns por toda a
Europa mas em que as condi¢des [de facto] tornavam as politicas comuns impossiveis €
existia uma grande incerteza quanto a melhor forma de lidar com os problemas” (Trubeck
¢ Mosher, 2003: 54-55).

A decisdao tomada na Cimeira Extraordindria do Luxemburgo (1997) reflecte, pois,
este contexto cientifico, social e econdmico que exigia a adop¢do de medidas de politica
que reduzissem o défice de legitimidade com que as opinides publicas encaravam a
construcdo europeia, tudo isto numa conjuntura politica rara ja que a maioria dos governos
dos Estados-Membros eram de orientacdo socialista ou social-democrata, um facto
inteiramente excepcional desde a fundagdo da CEE até aos nossos dias (Manow, Schiffer e
Zorn, 2004)

Foi no quadro da luta intensa travada entre os grupos orientados para as estratégias
de reforma de natureza econdémica e os grupos mais sensiveis as questdes sociais que teve
lugar a decisdo de criar a EEE como um instrumento de politica que alia a fixagdo de
objectivos comuns europeus a defini¢do nacional dos instrumentos para atingir esses
objectivos, articulando uns e outros através do que ¢ hoje conhecido como método aberto
de coordenagdo (Goetschy, 2003; Pochet, 2005; Visser, 2005), tentando, deste modo,
ultrapassar as dificuldades de acordo entre os Estados-Membros e os grupos de pressao
quanto ao papel comunitario neste dominio.

O objectivo da EEE consiste em integrar as politicas de emprego dos Estados-
Membros de acordo com as Directrizes comunitdrias de modo a que a avaliagdo dos
resultados obtidos seja feita a médio prazo e numa perspectiva multi-anual e se ultrapasse o
critério dos ganhos politicos de curto prazo e, assim, tornar possivel a resolucdo
progressiva dos problemas fundamentais do desemprego na Unido Europeia (Goetschy,
2003: 73). Recorrendo a uma parafrase de Alan Laarson, a EEE constitui um
“amplificador selectivo das estratégias nacionais de reforma” dos sistemas de emprego,
relacdes laborais e de proteccdo social de forma a que estes evoluam de “redes de
seguranca, que defendem as competéncias adquiridas e o estatuto social” para
“trampolins para novas competéncias e novos empregos”’ e, assim, transformem “a
protecgdo social num factor produtivo” (Visser, 2005: 174).

Se ja se afirmou com acerto que “no inicio foi concebida como uma reacg¢do a
UEM” (Pochet, 2005: 45) ndo parece menos certo que a EEE articula, como sustenta Jelle
Visser, duas mensagens. A primeira, normativa, consiste na tese de que o pleno emprego ¢
possivel num mundo marcado pela globalizacdo e pela rapida mudanga estrutural desde
que os lideres europeus assumam a responsabilidade de optar por politicas que promovam
a participa¢do no mercado de trabalho, aumentem os niveis de emprego e reduzam os
niveis de desemprego. A segunda mensagem, de natureza cognitiva, sustenta que “uma via
de crescimento mais intensiva em emprego requer a moderniza¢do das empresas, da
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legislacdo do trabalho e dos sistemas de protec¢do social, encorajando o
empreendedorismo e a assungdo de riscos e removendo os desincentivos a mudanga dos
beneficios para os empregos"” (Visser, 2005: 175).

Mas uma e outra devem ser aplicadas de forma simultaneamente contextualizada —
e, portanto, atenta as realidades e as potencialidades locais — mas também coordenada no
plano europeu, através da avaliagdo pelos pares e dum conjunto crescente de objectivos e
indicadores de progresso comuns, de tal forma que se torne possivel considerar a
diversidade a nivel europeu como um recurso € o nivel europeu tenha em conta as
diferentes formas de praticas nacionais (CEC, 2002: 5).

A tentativa de obter resultados europeus no dominio do emprego sem
regulamentacdes europeias distintas das nacionais (Pochet, 2005: 42) baseou-se e baseia-se
neste método aberto de coordenagdo que viria, na Cimeira de Lisboa, a ser
institucionalizado e alargado a outros dominios da politica social (Rodrigues, 2003: 44),
muito embora a EEE permaneca como o dominio em que o método aberto de coordenagao
assume maior e mais completa expressdo (Rodrigues, 2003: 161; Goetschy, 2003: 59;
Zeitlin, 2003: 17; Visser, 2005: 176).

2.2.3. A primeira fase da EEE: quatro pilares estruturantes das Directrizes

Na primeira fase, a EEE (1998-2002) organizava-se em torno de quatro pilares: a
promogado da empregabilidade, baseada na activagao dos desempregados e na prevencao do
desemprego de longa duracdo; a promog¢ao do empreendedorismo assente na facilitagdo da
criagdo de novas empresas e da gestdo das existentes; a promocgao da adaptabilidade, quer
das empresas, quer dos trabalhadores, decorrente da modificacdo da organizacdo do
trabalho; o desenvolvimento da igualdade de oportunidades, designadamente entre homens
e mulheres.
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Quadro 2.1.
A primeira fase da EEE (1997-2002)

I. Melhorar a empregabilidade

Combater o desemprego dos jovens e o desemprego de longa duragdo

Passar das medidas passivas a medidas activas

Incentivar uma abordagem de parceria

Facilitar a transicdo da escola para a vida activa

Promover um mercado de trabalho aberto a todos

I1. Espirito empresarial

Facilitar o arranque e a gestdo das empresas

Explorar novas oportunidades de criagdo de empregos

Tornar o sistema fiscal mais favoravel ao emprego

I11. Incentivar a capacidade de adaptacio das empresas e dos seus trabalhadores

Modernizar a organizacdo do trabalho

Apoiar a capacidade de adaptacdo das empresas

IV. Refor¢ar as politicas de igualdade entre

Integracdo do objectivo de igualdade de oportunidades entre mulheres e homens

Combater as disparidades entre mulheres e homens

Conciliar vida profissional e vida familiar

Facilitar a reintegracdo na vida activa

J& depois da Cimeira de Lisboa (2000), findos os primeiros cinco anos de aplicagdo
da EEE, foram realizadas duas avaliagoes.

A primeira, de natureza técnica, valorizou mais a eficiéncia do que os aspectos
processuais e teve em conta os seguintes aspectos: politicas preventivas de activagdo;
reformas de taxas e beneficios; aprendizagem ao longo da vida; inclusdo social;
simplificagdo administrativa e auto-emprego; criacdo de empregos no sector de servicos,
ao nivel local e na economia social; modernizacdo da organizagdo do trabalho; igualdade
de oportunidades; alteracdes do policy-making (Pochet, 2005: 56-57).

De entre os resultados dessa avaliacao, sublinham-se os seguintes pontos:

* A maioria dos Planos Nacionais de Accdo atribuiam a principal importancia ao
primeiro pilar — empregabilidade — seguidos, por ordem decrescente, dos seguintes:
empreendedorismo, adaptabilidade e igualdade de oportunidades;

* Muitos planos ndo mostravam coeréncia e, nalguns casos, consistiam apenas
num conjunto de medidas desconexas;
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* Verificou-se falta de rigor, falta de objectivos quantificados e de
correspondéncia entre os objectivos e os meios disponiveis;

* Em regra, apenas os paises que j& estavam acima ou muito proximo dos
objectivos quantificados fixados definiam metas quantitativas nacionais;

* A dimensdo regional das politicas de emprego era muito insatisfatoria
(Goetschy, 2003: 65-66).

Na sequéncia desta avaliagcdo, o Conselho Informal dos Assuntos Sociais de Janeiro
de 2002, concluiu que seria necessario: proceder a uma simplificagdo do processo,
reduzindo o numero de directrizes; promover uma organizagdo das estratégias de
coordenacdo aberta existentes na esfera social; privilegiar uma estratégia de mais longo
prazo e explicitar a natureza politica das Directrizes.

2.2.4. A segunda fase da EEE: trés objectivos transversais e dez Directrizes

Em consequéncia destas avaliagdes, verificaram-se duas transformacdes
importantes: modificou-se o ciclo anual de coordenagdo, distinguindo entre uma fase de
elaboracdo e uma fase de aplicacdo e modificou-se a estrutura da EEE.

Quadro 2.2.
A segunda fase da EEE (2003-2006)

Objectivos gerais

Pleno emprego

Melhoria da qualidade e produtividade no trabalho
Reforco da coesdo e inclusdo sociais

Directrizes

Medidas e activas e preventivas dirigidas aos desempregados
Criacao de emprego e espirito empresarial

Fazer face a mudanca e promover a adaptabilidade no mercado

Promover o desenvolvimento do capital humano e a aprendizag
da vida

Aumentar a oferta de mao-de-obra e promover o envelhecimen
Igualdade de género

Promover a insercao no mercado de trabalho de pessoas desfs
combater a discriminacdo de gue sio alvo

Tornar o trabalho compensador através de incentivos para aum
caracetr atractivo

Transformar o trabalho ndo declarado em emprego reqgular

Dar resposta as disparidades regionais em termos de emprego
Boa governacao e parceria na execucao das directrizes para o
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Por outro lado, a coordenagdo anual da elaboragdo das politicas aprovada passou a
existir do modo formal cuja fase de elaboracgdo se sintetiza na figura seguinte.

Figura 2.1.

Ciclo anual simplificado de elaboracido da EEI

Conselho Europeu
Draft GOPE da Primavera *GOPE
*Draft JER A Adoptao | *JER
*Draft Previsdes da “Pacote de *Recomendacgtes
Primavera Orientagdes EEE com Abi
b ! I
Consulta o
Parlamento Europeu (F;:recer DY Consulta
Comité Econémico e Social GoTi 6 PETTER Parceiros Sociais
Comité das Regides do Emprego Assembleia da Republica
Parceiros Sociais Europeus Estados - Membros
- Relatdrios =
Avaliagéo B de . Planos de Acgéo
da situagdo o Nacionais (PNE)
aplicagao
com Estados -Membros Estados -Membros

Fonte: CEC: COM (2002), 487, de
3 de Setembro

Nao ¢ claro, dado o nimero de sub-medidas, que se tenha verificado uma
simplificagdo das Directrizes. Mas explicitou-se a natureza mais politica decidida pelos
governos e pela Comissdo ja que, pelo menos nalguma medida, estas duas decisdes
refor¢aram o peso dos critérios de decisdo de natureza econdmica em detrimento dos de
natureza social e favoreceram o entendimento de que os problemas do emprego sdo de
natureza estrutural, aumentando o espago para reformas assentes na liberalizacdo e na
reforma dos mercados de trabalho (Pochet, 2005: 57).

2.2.5. A terceira fase da EEE: orientacées integradas para o crescimento e 0
emprego

A terceira fase da EEE, reflecte a reorientacdo da politica comunitaria em curso, ela
mesma um produto da alteragdo da situagdo politica e eleitoral europeia e norte-americana,
bem como os resultados de um conjunto de instrumentos de natureza técnico-politica em
que os dois relatdrios elaborados pelos grupos de peritos presididos por Wim Kok: um
sobre a EEE — “Jobs, Jobs, Jobs” (Kok, 2003) — e outro sobre a realiza¢do da Estratégia de
Lisboa, “Facing the Challenge” (Kok, 2004)

O primeiro deles parte da constatacdo de que os objectivos quantificados
determinados para 2010 ndo serdo atingidos a menos que, no conjunto, se percorra “um
vasto caminho” no qual se inclui ndo apenas a criagdo de emprego mas igualmente o
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“aumento do potencial economico, com desenvolvimento sustentavel e crescimento da
produtividade a médio e longo prazo”, o que dependeria de quatro exigéncias
fundamentais:

* “Aumentar a adaptabilidade dos trabalhadores e das empresas”;
*  “Atrair mais pessoas para o mercado de trabalho”;
* “Investir mais e mais eficientemente no capital humano”;

e “Assegurar uma aplicagdo efectiva das reformas através de uma melhor
governanga” (Kok, 2003: 8).

Na sequéncia deste relatorio, elaborado em resposta a uma decisdo do Conselho
Europeu de Bruxelas, de Janeiro de 2003, a Comissdo Europeia propds ao Conselho
Europeu um conjunto de recomendacdes — que se sintetizam na figura seguinte — sobre o
reforco da aplicacdo da EEE e elaborou uma proposta de recomendagdes aos Estados-
Membros que sdo flagrantemente mais explicitas do que vinha acontecendo.

Figura 2.2

Proposta da Comissdao ao Conselho sobre o
reforco da aplicagcdo da EEE

Pontos positivos Pontos negativos

Reformas estruturais integradas e| Persisténcia das diferencas regionais
sinérgicas

Maior transparéncia Menos modificacdes na adaptabiliglade
do que na empregabilidade

Maior responsabilizacdo dos actord3esajustamento e insuficiéncia dds
qualificacoes

Maior relevancia politica Centragem nas administragdes puplica

Fonte: COM (2004) 239 final, 7 de Abril

Se a avaliagdo subjacente a proposta acima resumida corrobora as teses que
sustentam que a EEE esta a ser crescentemente reorientada no sentido de conceder maior
relevo a reforma econdmica, a aprovacao das “Linhas integradas para o Crescimento e o
emprego” (COM (2005) 141 final, de 12 de Abril) confirmam essa mesma interpretagao,
como se pode confirmar no quadro seguinte.
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Quadro 2.3.

Orientacdes integradas para o crescimento e 0 emprego (2005-2008)

Orientacdes macroeconomicas

Garantir a estabilidade economica

Salvaguardar a sustentabilidade econdomica

Promover uma atribuicdo eficiente de recursos

Promover maior coeréncia entre as politicas macroecondmicas e estruturais

Garantir que os desenvolvimentos salariais contribuem para a estabilidade macroecondmica e o
crescimento

Contribuir para uma UEM dinamica e que funcione bem

Orientacdes microeconémicas

Alargar e aprofundar o mercado interno

Garantir mercados abertos e competitivos

Criar um ambiente econdmico mais atractivo

Promover uma cultura mais empresarial e criar um ambiente de apoio as PME

Expandir e melhorar as infra-estruturas europeias e completar os projectos transfronteiri¢os prioritarios
acordados

Aumentar ¢ melhorara o investimento em 1&D

Facilitar a inovagao e o descolar das TIC

Encorajar o uso sustentdvel dos recursos e reforgar as sinergias entre protec¢do ambiental e crescimento

Contribuir para uma forte base industrial

Linhas orientadoras para o emprego

Executar politicas de emprego destinadas a atingir o pleno emprego, melhorar a qualidade e a
produtividade no trabalho e refor¢ar a coesao social e territorial

Promover abordagens do trabalho baseadas no ciclo de vida

Assegurar mercados de trabalho inclusivos para os que procuram emprego € para os grupos
desfavorecidos

Melhorar o ajustamento entre a procura e a oferta de qualificagdes

Promover a flexibilidade combinada com a segurancga e reduzir a segmentagdo dos mercados de trabalho

Assegurar evolucdes salariais e de outros custos do trabalho favoraveis ao emprego

Expandir e melhorar o investimento em capital humano

Adaptar os sistemas de educagdo e formacao as novas necessidades de competéncias

Fonte. Council decision of 12 July 2005 on Guidelines for the employment policies of the Member States
(2005/600/EC), JOCE L 205/21 de 6 de Agosto de 2005
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2.2.6. As recomendacdes a Portugal sobre a aplicacio da EEE

Muito embora, como se mostrou, a estrutura € o contetido da EEE tenha mudado ao
longo das trés fases, realizou-se um exercicio de leitura das recomendagdes feitas desde o
ano 2000 que toma por base a estrutura da terceira fase. E o resumo desse exercicio que se

contém no quadro seguinte.

Quadro 2.4.
Temas abordados nas recomendacdes da CE a Portugal sobre a EEE (1999-2004)
2004 | 2003 | 2002 | 2001 | 2000 | 1999
Aumentar a adaptabilidade dos trabalhadores e das empresas
Reduzir os encargos os encargos administrativos que pesam X X
sobre as empresas
Promover a modernizacdo da organizacdo do trabalho, a fim de X X X X X
reforgar a produtividade e a qualidade do trabalho
Com base no novo Codigo do Trabalho, tornar o regime de
contratacdo permanente mais atraente [...] e contrariar a| X
segmentacdo do mercado de trabalho
Desenvolver um sistema de mais eficaz de antecipacdo e gestdo X

da mudanga

Atrair mais pessoas para o mercado de trabalho e fazer do trabalho uma opcao

real para todos

Aumentar os esfor¢os para combater o desemprego de longa
duracdo

Explorar o potencial de criagdo de emprego no sector de servigos

Promover um melhor equilibrio entre homens e mulheres a nivel
sectorial

Prosseguir os esforcos para conciliar a vida profissional e pessoal

Reforcar a disponibilidade e acessibilidade dos precos das
estruturas de acolhimento de criangas e outras pessoas a cargo

(T I R

Combater os factores de diferenciacdo salarial entre homens e
mulheres no sector privado

Intensificar as medidas activas para os desempregados e inactivos
¢ garantir a sua eficacia

Intensificar os esfor¢os para integrar os imigrantes

Desenvolver uma estratégia nacional de envelhecimento activo
que elimine os incentivos & reforma antecipada, reforce o acesso
a formacdo e proporcione condig¢des de trabalho adequadas
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Investir mais e com maior eficicia em capital humano e na aprendizagem ao longo da vida

Garantir que a estratégia nacional de aprendizagem ao longo da
vida produza [...] aumentos dos niveis de habilita¢cdes educativas
de todos os trabalhadores, [...] refor¢o dos incentivos a
aprendizagem ao longo da vida e de aumento da participacdo em
accdes de formagdo, em especial das pessoas com poucas
qualificagdes

Reduzir o abandono escolar precoce e reforcar a relevancia do

ensino superior para o mercado de trabalho X X X X X

Nota: Quando existe mais do que um tema por recomendagdo, estes foram separados. Em consequéncia, o
numero de temas ndo coincide com o numero de recomendagdes

Fontes: Relatério Conjunto sobre o Emprego, 1999; Recomendacdo do Conselho 2000/164/CE;
Recomendagdo do Conselho de 19 Jan01; Recomendag¢dao do Conselho de 18Fev02; Recomendacdao do
Conselho 2003/579/CE; Recomendagdo do Conselho 2004/741/CE

Identificam-se, assim, quatro dominios — modernizagdo da organizagdo do trabalho;
diferenciagdes homem/mulher; aprendizagem ao longo da vida; abandono escolar precoce
—em que a critica ¢ multiplas vezes reiterada.

A andlise dos indicadores assim construidos mostra que os servicos da Comissao
Europeia tém uma visdo critica da aplicacdo actual da EEE em Portugal, ja que aparece em
2004, na ordenacdo descendente dos 25 Estados-Membros segundo o numero e a
severidade do conjunto das criticas, na 8 posi¢ao.

E isso mesmo que se pretende ilustrar com o quadro seguinte, elaborado com base
no Joint Employment Report de 2004 que, na sequéncia do Relatorio Kok (2003: 58)
aumentou a explicitacdo das suas recomendagdes aos Estados-Membros.
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Quadro 2.5.

Recomendacdes sobre a aplicacdo da EEE nos Estados-Membros em 2004

Aumentar a adaptabilid

Atrair mais pessdq

Investir no

dos trabalhadores e d| para o mercado capital humai Média
empresas trabalho
LV 33 50 88 57
EE 50 43 75 56
IT 54 28 75 52
EL 42 33 75 50
DE 38 43 56 45
ES 29 40 63 44
HU 29 33 69 43
PT 21 33 75 43
NL 8 45 75 43
Ccz 42 43 38 41
MT 21 18 75 38
SK 33 43 38 38
LT 38 18 56 37
25 E-M 25 32 53 37
BE 25 48 38 37
FR 33 30 44 36
CY 8 38 56 34
SI 42 20 38 33
IE 0 20 75 32
LU 13 30 50 31
SE 8 20 56 28
Fl 13 35 31 26
PL 25 25 25 25
UK 8 25 25 19
AT 8 23 19 17
DK 8 20 13 14

Fonte: CCE, Joint Employment Report 2004

Modo de célculo do valor do indicador: a ponderacdao do nimero e da severidade das criticas foi calculada
atribuindo a cada uma das quatro categorias utilizadas pelos servigos da Comissdo um factor de ponderagao,
de 1 a 4. Com base nesse indicador, calculou-se um novo indicador que exprime, em percentagem do valor
maximo do nimero de criticas ponderadas de igual modo, a severidade da critica feita pela Comissdo a cada
Estado-Membro.

Porém, a analise também mostra que aquela posi¢do fica a dever-se, sobretudo, a
avaliagdo feita ao objectivo “Investir mais e com maior eficidcia em capital humano e na

aprendizagem ao longo da vida”.
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Quadro 2.6.

Comparacio entre o numero e severidade das criticas feitas a Portugal e ao conjunto
dos 25 Estados-Membros em 2004

Numero e severidade das Ordenagdo descendente

criticas (% do maximo)

Portugal Média 25 E- Portugal Média 25 E-

M M

Aumentar a adaptabilidade dos 21 25 17 13
trabalhadores e das empresas
Atrair mais pessoas para o mercado de 33 32 13 14
trabalho
Investir mais no capital humano 75 43 5 15
Média 43 37 8 14

Fonte: Quadro 2.5.

De facto, muito embora se verifique que as avaliagdes feitas pelos servicos da
Comissdo Europeia aos Estados-Membros sejam mais criticas quanto a necessidade de
maior e mais eficazes investimentos em capital humano do que quanto as outras duas
dimensoes, a distdncia que separa as criticas a Portugal da média dos restantes paises ¢
especialmente elevada neste dominio, precisamente um dos que motiva, desde o inicio da
EEE, uma avaliagdo negativa quanto aos progressos obtidos por Portugal.

Note-se, além disso, a posicdo relativamente positiva ocupada por Portugal no
dominio da adaptabilidade dos trabalhadores e das empresas e a proximidade entre a
posi¢do de Portugal e da média dos Estados-Membros quanto ao objectivo de “atrair mais
pessoas para o mercado de trabalho”, bem como o facto de o maior nivel de severidade nao
ter sido usado, quanto a Portugal, em nenhum dos critérios de avaliagdo de nenhuma das
dimensoes.

2.2.7. Avaliacao da aplicacdo da EEE em Portugal com base nos indicadores
comuns

Para aquilatar da pertinéncia das recomendag¢des comunitarias estudou-se a posi¢ao
de Portugal em comparagdo com a média comunitdria — a 15 e a 25, sempre que possivel —
bem como com o conjunto dos paises da variante mediterranica — Grécia (EL), Espanha
(ES) e Italia (IT) -do modelo continental (Esping-Andersen), com a Franca (FR) e a
Alemanha (DE) — os dois maiores paises do modelo continental e com trés outros paises: a
Dinamarca (DK) e a Holanda (NL), considerados por Ferrera, Hemerijck e Rhodes (2000),
dois casos de sucesso no ambito do modelo nérdico e a Irlanda (IE), que estes autores
consideram o caso de sucesso do modelo anglo-saxonico.
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Os graficos, que integram o anexo estatistico, confirmam, em geral, a razoabilidade
das recomendacdes feitas a Portugal, muito embora na recomendacdo respeitante aos
imigrantes, ainda que possivel em valor absoluto, pareca ser de discutivel fundamentacao
em termos relativos.

De facto:

* As taxas de emprego dos 20 aos 64 anos e dos 25 aos 54 anos sdo superiores a
média comunitdria — quer a 15, quer a 25 — bem como as da generalidade dos paises
estudados com excepg¢ao da NL e da DK

* A taxa de emprego dos 15 a 24 anos ¢ inferior a da UE15 e as da DE, da DK, da
IE, da IT e da NL;

* Verificou-se, entre 2002 e 2003 uma redugdo drastica da idade de saida das
mulheres do mercado de trabalho;

* O peso do total do emprego atipico no total do emprego ¢ superior a média
comunitaria e ao da generalidade dos paises analisados, sendo apenas superado pelo da ES
eda NL;

* A diferenca entre as taxas de emprego de nacionais da UE e ndo-nacionais da
UE ¢ inferior a média comunitéria e a da generalidade dos paises considerados;

* A diferenciacdo salarial entre homens e mulheres ¢, em Portugal, favoravel as
mulheres na administragdo publica mas muito desfavoréavel a estas no sector privado, onde
apresenta o valor mais elevado de todos os paises estudados;

* A participa¢do em educagdo e formacao tem em Portugal, em todos os escaldes
etarios, o valor mais baixo do conjunto analisado;

* Excepto quanto a EL, quer a despesa publica, quer o investimento patronal em
formacdo profissional continua os valores mais baixos, o que se reflecte no nivel muito
baixo de participacdo na formagao profissional continua;

* Apesar da despesa publica em educacgdo ser superior a de todos os agregados
estudados com excepcdo da DK, a despesa publica em politicas activas de mercado de
trabalho ¢ das mais baixas — apenas superior a da EL e da IT — o que se traduz na mais
baixa taxa de participagdo em aprendizagem ao longo da vida, excepto quanto aqueles dois
Estados-Membros, muito embora a situacdo se altere quando as politicas activas de
mercado de trabalho sdo ponderadas com a taxa de desemprego (ver quadro 4.2 deste
Relatorio)

* Os indicadores sobre cuidados as criangas situam-se abaixo da DK, da FR e da
NL para o grupo dos 0-2 anos, mas abaixo de todos os paises no grupo etario que vai dos 3
anos a idade de inicio da escolarizag¢do obrigatoria;

* A percentagem de activacdo dos desempregados de longa duracdo (DLD) ¢ a
mais baixa das analisadas;

* As percentagens — quer de jovens, quer de adultos desempregados — que nio
beneficiaram de aconselhamento intensivo ou apoio na procura de emprego ¢ mais baixa
dos valores analisados;

* As percentagens de jovens e de adultos desempregados a quem ndo foi
oferecida uma nova oportunidade de formacgdo, de trabalho, de estidgio, de emprego ou
outra medida de empregabilidade sdo, respectivamente, a segunda e a terceira mais
elevadas dos paises estudados.
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Assim, ha que concluir que, de uma forma geral, os indicadores comparativos
confirmam, excepto nos casos e pelas razdes mencionadas, a razoabilidade das
recomendacdes feitas a pela Comissdo a Portugal.

Por ultimo, sublinhe-se que o relatorio Kok (2003: 15; 21; 25; 26; 29; 30; 32; 41;
50-51; 52-55), sobre a politica de emprego, contém uma avaliacdo da aplicagcdo da EEE em
Portugal cujas criticas se centram nos mesmos aspectos que os servigos da Comissao
Europeia identificaram e foram acima brevemente analisados.

2.3. A EEE e a Estratégia para o Emprego da OCDE

Tem sido discutida (Casey, 2004; Visser, 2005) a questdo de saber o que assemelha
e o que distingue a EEE da Estratégia para o emprego da OCDE, tendo mesmo sido
proposta uma comparagdo entre as dez linhas de orientacdo desta organizacdo com um
conjunto de decisdes e de orientagdes comunitarias que se seguiram ao Livro Branco
Crescimento, Competitividade e Emprego, de 1993.
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Tabela 2.2.

Estratégias de Emprego Comparadas

Recomendagoes da OCDE

Equivalentes da Estratégia Europeia

Politicas macro-econémicas, conjugadas
com boas politicas estruturais, deviam
incentivar o crescimento sustentavel (isto
¢, ndo inflaciondrio)

Estabilidade e Pacto de Crescimento;
BEPGs

Melhorar as estruturas para realcar a
criagdo ¢ a difusdo do conhecimento
tecnologico

White Paper de 1993, Declaracdo de
Cardiff (flexibilidade do produto e do
mercado de capital), Declaracdo de Lisboa,
Alvo de Barcelona (R&D), Pilar do
empreendimento  das  Guidelines  do
Luxemburgo, area | das guidelines de 2004

Aumento da flexibilidade do horario de
trabalho

Pilar da Adaptabilidade do Luxemburgo,
area 1 das guidelines de 2004

Eliminar os impedimentos a criagdo e
expansao de empresas

Pilar do empreendimento, area 1 das

guidelines de 2004

Tornar os salarios e custos mais flexiveis
para reflectir as condigdes locais e os
niveis de habilidades individuais,
particularmente dos trabalhadores jovens

Nao nas guidelines do Luxemburgo, White
Paper de 1993 e nas conclusdes do encontro
no Luxemburgo; indicagdes similares
repetidas em BEPGs

Reformar as garantias de seguranca no
emprego inibidoras da expansdo do
emprego no sector privado

Pilar da adaptabilidade das guidelines do
Luxemburgo (com referéncia especial aos
contratos a termo e part-time), area 2 das
guidelines de 2004

Fortalecer a énfase das politicas activas
do mercado laboral e reforcar a sua
efectividade

Pilar da empregabilidade e activagdo,
prioridade das guidelines do Luxemburgo,
area 2 das guidelines de 2004

Melhorar as habilidades laborais e as
competéncias através de mudancgas
globais na educacdo e sistemas de
formacao

Pilar da empregabilidade, da aprendizagem
ao longo da vida e da adaptabilidade; pilar
do empreendimento das guidelines do
Luxemburgo, area 3 das guidelines de 2004

Reformar o desemprego e os beneficios
associados e fixar sistemas que nao
permitam a persegui¢do da despesa dos
mercados de trabalho eficientes

Pilar da empregabilidade, “make work pay”,
regularizar o trabalho ndo declarado,
empreendimento e aumento das prioridades
das guidelines do Luxemburgo, area 2 das
guidelines de 2004

Realgar a competicdo dos produtos de
mercado para reduzir as tendéncias
monopolisticas e  enfraquecer  0s
mecanismos de entrada e saida.

Declaragdo de Cardiff; Declaracdo de
Lisboa; BEPGs

Fonte: Casey, 2004: 334, célculos baseados em OCDE (1999: 9), CEC (1997b, 2004).

Um segundo tipo de analise possivel consiste em comparar as propostas
substantivas feitas por uma e por outras estratégias.
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Quadro 2.7.

Comparacio entre a EEE e a Estratégia para o Emprego da OCDE

Dominio

EEE

OCDE

Promoc¢ao do emprego

Politicas activas de
emprego

Politicas activas de
emprego

Qualidade do emprego

Questao relevante

Questdo periférica

Estratégia de mudancga para
os mercados de trabalho

Centrada no reforgo da
adaptabilidade negociada,
sem excluir a flexibilizagdo
externa e numérica

Centrada na flexibilizagdo
externa e numérica, sem
excluir a promogao da
adaptabilidade negociada

Participacao dos parceiros
sociais

Considerada desejavel e
relevante

Questao secundaria

Inclusdo dos grupos de
risco

Muito relevante

Questao periférica

Politica salarial

Centrada nos custos totais
do trabalho

Centrada na moderagao
salarial

Sistema de proteccao social

Potencial factor de
producdo

Potencial travdo da
competitividade

Dispersao de rendimentos

Questao relevante

Questdo periférica

Relagdo entre emprego e
proteccdo social

Aumento do emprego
favorece a sustentabilidade
financeira dos sistemas de
proteccdo social

Protec¢do social excessiva
no desemprego constitui
um travao potencial a
empregabilidade

Meétodo de coordenagdo ou
reproducao

Método aberto de
coordenacao

Comparagdo com um
padrao predefinido

Objectivos quantificados

Nalguns dominios e
definidos por acordo entre
pares

Inexistentes

Uma outra comparacdo entre estas duas estratégias baseia-se nas formas de
aprendizagem e nos processos de reproducdo que caracterizam uma e outra estratégias
(Visser, 2004).

No que respeita aos processos de reprodugdo preconizados por cada uma das
estratégias, distingue-se entre processos “contextualizados” — os que incluem “consulta
intensiva para fixar e mudar padroes”, “objectivos total ou parcialmente modificaveis” e
“ampla retroac¢do quanto a aplica¢do” — e os processos “descontextualizados”, em que a
reproducdo se baseia “num modelo pré-existente de exceléncia sem grande atengdo as
condigoes locais e ao alcance da interpretacdo local”

Jelle Visser distingue ainda entre processos de aprendizagem “adaptativos” —
“quando existe acordo total sobre a natureza do problema e as razoes da sua importdncia
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(os fins sdo dados) e toda a atenc¢do pode ser concentrada na procura das solugoes
adequadas (os meios para os fins)” — e os processos “reflexivos”, quando o problema ¢
mal conhecido, ou existe desacordo quanto a sua importancia e, portanto, “a descoberta
dos meios e dos fins fazem parte do processo de aprendizagem” (Visser, 2005: 180). Com
base nestes critérios, propde a seguinte comparagdo entre a EEE e a Estratégia para o
Emprego da OCDE.

Quadro 2.8.

Tipos de aprendizagem e de reproducio

Tipo de reprodugéo
Descontextualizada Contextualizada
Tipo de Adaptativa Estratégia para o Emprego da OCDE EEE
aprendizagem Reflexiva ? EE para a Inclusdo Social

Fonte: Visser, 2005: 180

2.4. Sintese e conclusoes

2.4.1. Os problemas do acesso ao emprego no quadro da EEE

Definida como um problema multidimensional — que engloba, como se propde no
capitulo 1 deste relatorio a privacdo de emprego, as consequéncias do preconceito e da
discriminacdo, a dependéncia de apoios sociais e a integracdo diferencial no mercado de
trabalho — a questdo do acesso inclui todas as linhas orientadoras para o emprego
actualmente em vigor (ver Quadro 3.2.3.) e relaciona-se expressamente, embora de modo
problematico, quer com as orientagdes macroecondmicas, quer com as orientagdes
microeconomicas.

Deste modo, esbatendo-se significativamente as barreiras classificatorias que - na
primeira mas, sobretudo, na segunda fase da EEE - distinguiam entre os quatro pilares ou
os trés objectivos gerais de cada uma daquelas fases (ver Quadros 3.2.1. e 3.2.2.), ganham
ainda maior importancia para as questdes do acesso ao emprego algumas criticas que, nas
duas fases da EEE anteriores, deveriam ser objecto privilegiado, se ndo mesmo exclusivo,
de atencdo: sobre a adaptabilidade, o acesso e a eficiéncia dos sistemas educativo e de
aprendizagem ao longo da vida.
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2.4.2. A aplica¢do da EEE em Portugal

Portugal conta-se entre os paises que, apesar da subida do desemprego em curso, se
espera que atinjam as metas de emprego fixadas na Cimeira de Lisboa (Kok, 2003 e 2004;
CEC, Employment in Europe, 2004; CEC, Joint Employment Report, 2004).

Todavia, a apreciacdo feita pelos servicos da Comissdo Europeia sugere que os
niveis de emprego e de desemprego actuais devem ser avaliados em conjugagdo com
limitacdes estruturais da qualidade do emprego, da qualificagdo, do acesso a educagdo e a
aprendizagem ao longo da vida e do sistema de regulacdo dos mercados de trabalho que
podem revelar-se limitagdes estruturantes da dinamica futura do sistema de emprego.

De facto, os elevados niveis de emprego atipico e precario, os muito baixos niveis
de escolarizacdo do emprego — que s6 encontram paralelo nos de Malta -, a baixa
performance do sistema educativo, os baixos niveis de despesa publica em politicas activas
de mercado de trabalho, os niveis muito baixos de acesso a aprendizagem ao longo da vida
e a formagdo profissional continua constituem, num pais que tem niveis recorde de
desigualdade salarial total e de género no sector privado, indicadores da dificuldade de
obter, a curto prazo e com facilidade, as plataformas socioecondmicas e politicas
favoraveis a reformas com a dificuldade das que, nesta situacdo, sdo indispensaveis para
aumentar a conformidade da situa¢do portuguesa com os objectivos da EEE.

2.4.3. Interrogac¢des quanto ao futuro da EEE

As transformagdes da EEE, brevemente esbocadas acima, colocam a questdo de
saber se, com a integracao dos objectivos de crescimento e de emprego e com a redefini¢do
dos objectivos de emprego que caracterizam a terceira fase, a EEE ndo estard a conhecer
uma mudan¢a de natureza, em que a subordinacdo da politica de emprego a politica
econdmica se torna crescentemente explicita.

Acresce que, muito embora a versdo actual da Agenda Social Comunitaria ponha o
assento na necessidade dos novos Estados-Membros adoptarem as medidas necessarias
para se apropriarem do “acquis communautaire”, ndo ¢ menos verdade que o Relatorio
Wim Kok afirma textualmente que “mesmo no mais positivo dos cendrios, a convergéncia
economica dos novos Estados-Membros com os membros actuais serda um processo a
longo prazo — uma questdo de décadas. O aumento da competicdo e o ajustamento podem
ocorrer mais cedo, nos primeiros anos da adesdo. Contudo, os beneficios a longo prazo

podem ser muito grandes, se forem seguidas as politicas apropriadas” (Kok, 2003: 37-
38).

Parece, pois, haver razdes para nos interrogarmos sobre o significado do
alargamento recentemente realizado: “é isto um 'verdadeiro' alargamento (extensdo aos
novos membros das regras pré-existentes) ou uma mova Europa' (novas regras a serem
inventadas para enfrentar o aumento da diversidade e do numero de intervenientes)?"
(Pochet, 2005: 45), questdo que se colocard, provavelmente, com acuidade crescente aos
futuros alargamentos previsiveis e as suas consequéncias.

Se vier a verificar-se que, nesta terceira fase, a EEE se estd a transformar num
instrumento de pressdo para a realizacao de reformas julgadas indispensaveis e se esta vier
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a responder a interrogacdo do paragrafo anterior seguindo a segunda alternativa, entdo,
parece também que ha que considerar a hipotese de se verificar uma reducdo dos pontos
que a distinguem da Estratégia para o Emprego da OCDE, ela propria objecto de uma
revisdo anunciada para ter lugar dentro de pouco tempo. Ou seja, ndo ¢ de excluir, neste
momento, a possibilidade de uma maior convergéncia entre a EEE e a estratégia para o
Emprego da OCDE, apds um periodo em que fundamentaram abordagens distintas de
problemas equivalentes.

E que, assim sendo, o ambito que propomos para as politicas de acesso ao emprego
e ao mercado de trabalho ganha ainda maior justificacdo ja que, aos argumentos de caracter
conceptual, se juntariam as vantagens de natureza pratica ligadas ao que podem vir a ser os
novos critérios de avaliagdo da performance portuguesa.

Os proximos anos esclarecerdo algumas interrogacdes decisivas quanto ao futuro da
Estratégia Europeia para o Emprego que neste momento se colocam:

* A EEE acabaré por diluir-se nas orientacdes de politica econdmica e as politicas
activas de mercado de trabalho tenderdo a regressar ao lugar subordinado que
tiveram no passado e tém nas visdes mais liberais do mercado de trabalho ou
manterd autonomia politica e centralidade social, enformando politicas de pleno
emprego autonomas das, embora coerentes com as, politicas econdmicas?

* Vista da sua outra articulagdo politica, a EEE tenderd a permanecer como um
dominio com um elevado grau de autonomia das politicas de protec¢do social ou
tenderd a transformar-se no instrumento de integragdo das politicas de emprego, de
mercado de trabalho, de inclusdo e protec¢ao social?

*  Num caso como noutro, qual ¢ a margem de liberdade deixada livre pelo Pacto
de Estabilidade e Crescimento que pode ser aplicada ao desenvolvimento e a
coordenacdo europeia das politicas de emprego, de mercado de trabalho e de
protec¢ado social?

* Em que medida a EEE, com os seus instrumentos e, sobretudo, o seu método,
sendo produto duma época politicamente excepcional e singularizada por um
modelo de coordenagdo europeia que ndo se desenvolveu de igual modo noutros
dominios, subsistird no contexto da UE25 e perdurard para além da conjuntura
institucional em que se gerou?
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Os diagnosticos das fragilidades do mercado de trabalho portugués e as necessidades
de accao

Neste capitulo desenvolve-se uma andlise do mercado de trabalho em Portugal no
periodo 2000-2004 tendo por objecto de estudo os resultados das avaliagdes feitas por
actores institucionais e especialistas, nomeadamente os que foram apresentados no ambito
do PNE.

A estratégia metodologica utilizada consistiu na elaboracdo de um meta-diagndstico
do mercado de trabalho em Portugal com o objectivo de identificar as suas especificidades.
De um ponto de vista analitico, identifica-se uma tensdo entre as caracteristicas positivas
do mercado de emprego que o aproximam, de acordo com alguns indicadores, dos padrdes
dos melhores desempenhos europeus e as caracteristicas recessivas do mesmo patentes nos
indicadores de vulnerabilidade. Esta serd, porventura, a especificidade da realidade
sociolaboral portuguesa que vai determinando a contraposicdo entre logicas de mudancga e
de resisténcia.

As principais notas caracterizadoras do sistema de emprego portugués tém vindo a
ser reconhecidas por peritos e parceiros sociais: baixa produtividade, baixos saldrios,
elevada intensidade de utilizacdo do factor trabalho, baixo nivel escolar e de qualificagdes,
défices de qualidade do emprego e peso elevado de diferentes modalidades de atipicidade
do emprego.

Apesar dos constrangimentos acima referidos, Portugal assegurou, ao longo da
década de 90, o crescimento real da sua economia impulsionado pela utilizagdo intensiva
do factor trabalho, condi¢do necessdria ao crescimento em extensdo do seu sistema
produtivo. O sistema de emprego continuou a absorver bolsas de mao-de-obra inactivas em
grau elevado como sucedeu com a maior utilizagdo das mulheres e dos jovens, e geraram-
se fluxos significativos de imigracao de for¢a de trabalho.

Nao tendo ocorrido uma reconversdo de grande amplitude da base produtiva, com
as consequentes alteragdes no sistema de emprego, criaram-se condigdes para a
manuteng¢do e reproducdo de alguns dos tragos singulares e contrastantes do nosso mercado
de trabalho: elevada taxa de emprego, tendo como contraponto o elevado peso do trabalho
atipico e informal; elevada taxa de emprego feminina, tendo como contraponto a
discriminacdo massiva das mulheres no mercado de trabalho; taxas de desemprego
estruturalmente mais baixas que as europeias, tendo como contraponto a debilidade das
estruturas de habilitacdes e de qualificacdes; peso elevado de sectores com forte
intensidade de mao-de-obra, tendo como contraponto os baixos salarios; peso elevado no
ajustamento do emprego do processo de criagdo e encerramento de unidades econdmicas;
peso elevado das pequenas e muito pequenas empresas na criagdo/destruicao do emprego.

Numa fase de transi¢do como a actual, em que se torna dificil antecipar as
consequéncias dos processos de globalizagdo sobre as realidades nacionais e sinalizar as
respostas institucionais (supranacionais e nacionais) a dar as crises social e econdmica,
permanecem em aberto a possibilidade de reconversdo da base produtiva, a capacidade de
ajustamento do mercado de trabalho portugués e, em particular, o modo como se
comportardo as singularidades de que ¢ portador.

De acordo com os diagnodsticos realizados em Portugal no ambito da estratégia
europeia para o emprego, o pais apresenta um conjunto de caracteristicas que assumem a
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forma de debilidades estruturais do sistema de emprego e actuam como factores de
constrangimento sobre as dindmicas de desenvolvimento econémico-social. Paralelamente
aos progressos realizados em varias dimensdes econdmico-sociais e as variagdes
conjunturais de indicadores relacionados com a qualidade no trabalho, desemprego,
sinistralidade laboral, etc., “persistem importantes debilidades estruturais do sistema de
emprego”, as quais s0 poderdo ser ultrapassadas no quadro de “uma estratégia coordenada
para o emprego, de médio e longo prazo, com uma participagdo activa dos parceiros
sociais, articulada com uma politica macroeconémica sustentada e favoravel ao emprego”.

O conjunto de aspectos indiciadores dos problemas estruturais do nosso mercado de
trabalho organiza-se em torno dos seguintes itens: estrutura de habilitagdes; estrutura de
qualificacdes; estrutura sectorial; estrutura empresarial; assimetrias territoriais; situagdo
das mulheres; grupos com problemas especificos de insercdo (jovens, mulheres e idosos);
desemprego de longa duragdo e produtividade. A este propdsito, os sucessivos PNE
fixaram a seguinte matriz de vulnerabilidades:

» Baixo nivel de educag¢do e formacdo da populagdo portuguesa em geral, e
principalmente dos adultos com mais idade, reflectindo défices acumulados de educagao,
apesar das melhorias registadas nos tltimos anos;

* Peso significativo do desemprego de longa e muito longa duragido no desemprego
total;

» Existéncia de grupos com especiais problemas de inser¢do no mercado de
trabalho: ¢ o caso dos jovens, cuja taxa de desemprego se situa muito acima da média do
desemprego total, enfrentando dificuldades na transi¢cdo da escola para a vida activa; os
trabalhadores mais idosos que enfrentam maiores dificuldades com os processos de
reestruturacdo e modernizagdo, tendo visto inclusivamente aumentar o respectivo peso nos
DLD; das mulheres, com taxas de actividade, de emprego e de desemprego mais
desfavoraveis que as dos homens e se concentram mais expressivamente em actividades de
baixos salarios, enfrentam significativas diferencia¢des salariais e estdo maioritariamente
representadas no DLD; das minorias étnicas e das pessoas portadoras de deficiéncias;

* Uma estrutura sectorial com sérias vulnerabilidades, especialmente a prazo, em
termos do trindmio “crescimento sustentado, competitividade e emprego”, pois assenta em
actividades tradicionais, intensivas em mao-de-obra, com baixos niveis de produtividade e
de salarios e onde as tecnologias da informagdo e comunicagdo apresentam ainda um grau
de disseminag¢ao relativamente baixo;

* Uma estrutura empresarial assente predominantemente em pequenas e muito
pequenas empresas, grande parte das quais sdo marcadas por um fraco potencial de
adaptabilidade, inovagdo e sustentacdo, por um recrutamento muito centrado em pessoal
pouco qualificado e oferecendo reduzidas possibilidades de formacao;

* Um fraco nivel de produtividade média, em comparagdo com os restantes paises
comunitarios, em que o movimento de convergéncia para a média comunitaria apresenta
uma tendéncia de estabilidade relativa;

* Persisténcia de importantes assimetrias territoriais assentes, especialmente, nas
diferentes caracteristicas do tecido produtivo e do nivel de qualificagdo da mao-de-obra,
sofrendo um desigual impacto dos fendmenos de reestruturagdo sectorial, o que gera
importantes desigualdades regionais no mercado de trabalho.

Admitindo a transversalidade dos problemas relacionados com a produtividade,
habilitagdes e qualificagdes, a maioria das vulnerabilidades ou debilidades estruturais do
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nosso mercado de trabalho podem ser associadas a questdes relacionadas com os
problemas de acesso ao emprego, tal como foram definidos no primeiro capitulo. Nao
esquecendo a multidimensionalidade de factores cujos impactos se fazem sentir no
mercado de trabalho e na sua organizagdo, considera-se que os desempregados a procura
de novo emprego, os jovens a procura de primeiro emprego, os trabalhadores idosos ¢ as
mulheres agregam dimensdes relacionadas com o desemprego de longa duracdo e grupos
com problemas de reinser¢do, enquanto os trabalhadores pobres, os trabalhadores do sector
informal da economia e os trabalhadores ilegais agregam dimensdes relacionadas com a
estrutura empresarial e sectorial.

Partindo desta perspectiva, organizaram-se e sistematizaram-se as informacdes
estatisticas relativas ao mercado de trabalho de acordo com as seguintes dimensdes: (1)
enquadramento macroecondmico; (2) estrutura das habilitagdes e qualificagdes; (3)
caracterizacdo da estrutura do emprego e desemprego e (4) estrutura empresarial e (5)
estrutura contratual laboral.

3.1. Enquadramento macroeconomico — Os défices de produtividade

O diagndstico dos problemas do emprego e do acesso ao emprego obriga-nos, antes
de mais, a equacionar a questdo no plano macro-economico. Além disso, como sabemos, a
evolucdo econdmica de cada pais espelha de forma cada vez mais directa os efeitos das
tendéncias em curso nos mercados e na economia global em que nos inserimos. Nessa
medida, a situagdo portuguesa decorre nio s6 do seu enquadramento na UE mas, a0 mesmo
tempo, da conjuntura internacional mais vasta.

A fragmentagdo do modelo fordista de producdo e as dificuldades dos modelos
actuais do Estado-providéncia, a par da fortissima expansdao do comércio, do aumento da
competitividade, da inovacao tecnologica e da intensificacdo da mobilidade internacional a
todos os niveis, sdo aspectos que definem as grandes tendéncias internacionais das tltimas
duas décadas, as quais colocaram as economias nacionais, sobretudo as mais frageis,
perante novos desafios e dificuldades.

E neste quadro que as economias e os sistemas produtivos europeus tém vindo a
evoluir para modelos de organizagdo e regimes produtivos cada vez mais complexos,
procurando novas saidas para fazer face a um quadro competitivo mais exigente, ¢ de
ambito global, que coloca em causa, antes de mais, 0s sectores econdomicos cuja
competitividade assentou até recentemente nos baixos custos salariais e no trabalho
intensivo, exigindo também novas respostas e estratégias aos sectores mais inovadores.
Mas, apesar das condigdes actuais terem dado lugar a emergéncia de modelos de tipo /ean
production nas economias mais avangadas — com o aumento da flexibilidade, a aposta no
“emagrecimento”, no outsourcing, na deslocalizacdo para a periferia dos sectores
produtivos mais intensivos em for¢ca de trabalho, etc. — a diversidade e o grau de
complexidade que caracterizam as economias europeias tém vindo a tornar-se ainda mais
evidentes, colocando lado a lado as novas estratégias competitivas baseadas na inovacao e
as formas tradicionais de produgdo que ainda persistem.

Assim, a0 mesmo tempo que se exigem dindmicas economicas mais competitivas e
formas produtivas mais flexiveis, avolumam-se nas economias menos competitivas
problemas sociais resultantes do aumento do desemprego e muitas vezes associados a
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politicas de desinvestimento em programas de inser¢ao social e de apoio aos segmentos
mais carenciados da for¢a de trabalho.

As tentativas de importacdo para as sociedades ocidentais e europeias de uma
logica de japonizagdo, estd longe de ser bem sucedida (Castillo, 1998; Kovacs, 1998).
Muito embora medidas como a redugdo de stocks e de pessoal, a maior mobilidade e
flexibilidade organizacional, maiores preocupagdes com a qualidade do produto e com a
“cultura de empresa”, ou mesmo o trabalho em equipa e a polivaléncia, possam ter
resultados positivos na produtividade e capacidade competitiva das empresas, muitas vezes
este tipo de estratégias adquirem efeitos perversos. Designadamente em economias, como
a portuguesa, assentes numa forca de trabalho pouco qualificada num tecido empresarial
pouco inovador. O esfor¢o de reconversdo das empresas e as exigéncias de maiores
preocupacgdes com a flexibilidade e a formagao profissional, por exemplo, ao incidirem em
segmentos da for¢a de trabalho ainda marcados pela cultura taylorista, ou onde persiste
uma espécie de taylorismo interiorizado, traduz-se por vezes em ambientes de degradagao
das condi¢des de trabalho, com marginalizagdo dos segmentos menos qualificados e
grandes dificuldades de reinsercdo de desempregados com baixos niveis de instru¢do ou
que se inserem em grupos mais vulneraveis.

Num quadro macro-econdmico caracterizado pela crescente globalizagao e
liberalizagdo do comércio e pelo envelhecimento da populagdo, a Europa tem vindo a
debater-se com o problema da estagnacdo do crescimento das suas principais economias,
aspecto decisivo ndo s6 para a defini¢do das reformas sociais e politicas de emprego, mas
antes do mais para reposicionar a sua capacidade competitiva perante os EUA e as
economias asidticas emergentes. Sem duvida que as matérias relacionadas com a
competitividade e o emprego s6 podem ser analisadas em profundidade recorrendo a um
vasto e complexo conjunto de varidveis e indicadores, quer de ambito nacional quer
internacional. A fim de contextualizar os problemas do emprego e do acesso ao emprego
na actual conjuntura internacional, comegamos por seleccionar um conjunto limitado de
indicadores, como sejam os relacionados com o crescimento econdomico, a produtividade e
o investimento em ciéncia e tecnologia.

Com efeito, a evolugdo de alguns desses indicadores nos paises da OCDE pode
ajudar-nos a tracar o pano de fundo internacional em que os problemas do emprego devem
ser enquadrados. Quanto ao crescimento econdémico, no periodo em analise (2000-2004)
verificou-se um declinio no crescimento do PIB dos paises comparados (ver quadro 3.1.)",
sendo que a tendéncia dos paises europeus acompanha de um modo geral a média dos
paises da OCDE. Enquanto estes revelam uma clara quebra no ano 2001 (3,9 em 2000 para
1,1% em 2001), nos paises da Europa a evolucdo ¢ de sentido muito semelhante, embora os
valores percentuais nos volumes do crescimento sejam distintos, merecendo realce o caso
irland€s, com a melhor performance deste conjunto, seguido da Grécia e da Espanha. A
economia do pais vizinho sofreu também uma redugdo do crescimento a partir de 2000,
mas manteve-se sempre acima dos 2,5%, excepto no ano 2002 (2,2%). A Irlanda ¢
claramente a economia em maior crescimento, mas a quebra abrupta de 2001 (passou de
9,9% para 6% do PIB) foi notoria, sendo a Grécia o pais que menor decréscimo revelou
nesse mesmo ano. Na subsequente evolugdo até 2004 foram também estes dois paises
(Grécia e Irlanda) que menos denotaram os efeitos do cendrio de inibi¢do ao crescimento,
situando-se o primeiro nos 3,8% e o segundo nos 4,9% no Gltimo ano. Portugal mostrou-se

"> Consideramos aqui os seguintes paises: Alemanha (DE), Dinamarca (DK), Espanha (ES), Grécia (EL),
Finlandia (FI), Franca (FR), Irlanda (IE), Itdlia (IT), Holanda (NL), Portugal (PT) e Reino Unido (UK),
tomados como termos de comparagdo pelo critério explicitado no capitulo anterior.
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particularmente vulneravel neste periodo, pois estava acima da média da OCDE em 1999
(3,8 contra 3,3%) e da média da UE15 (nesse ano com 2,9%), caindo depois para 3,4% em
2000 e sucessivamente para 1,6 (2001), 0,4 (2002), atingindo um valor negativo de -1,2%
(2003), para recuperar ligeiramente com um crescimento de 1,5% (em 2004). Aliés, os
anos 2002-2003 foram aqueles em que se verificaram as maiores quebras de crescimento
deste conjunto de paises (e a média mais baixa da UE 15, que foi de 0,9% em 2003), sendo
que a média dos paises da OCDE teve a sua pior performance deste periodo no ano de
2001.

Quadro 3.1.

PIB — Taxa de Crescimento (a precos constantes de 1995)

2000 2001 2002 2003 2004
DE 3,1 1,0 0,1 0,1 12
DK 2,8 1,6 1,0 0,5 24
EL 4,5 43 3,6 4,5 3,8
ES 44 2,8 2,2 2,5 2,6
FI 54 1,0 2,3 2,1 3,1
FR 4.2 2,1 1,1 0,5 2,1
IE 9,9 6,0 6,1 3,6 4,9
IT 32 1,7 04 04 1,3
NL 3,5 1,4 0,6 -0,9 1,2
PT 34 1,6 0.4 -1,2 1,5
UK 3,9 2,3 1,8 2,2 32
EU 15* 3,7 1.8 1,1 0,9 2.2
OCDE 3,9 1,1 1,6 2,2 3,6

Fonte: Eurostat (Real GDP growth rate, at constant prices, 1995).

Portugal pode ter chegado ao patamar superior que o modelo de crescimento
adoptado permite atingir no actual quadro internacional ou estar a viver apenas um
reajustamento conjuntural, a exemplo do que tinha ocorrido dez anos antes. Certo ¢ que o
pais ndo desenvolveu factores que lhe permitissem, no periodo, acelerar o ritmo de
convergéncia econémica com 0s espacos em que se insere, através de rupturas positivas no
seu sistema produtivo.

Num quadro como este, o pais encontra-se entre as economias mais vulneraveis da
Europa e os resultados reflectem-se igualmente na evolucao dos indices de produtividade.
Vejamos a situacdo no que respeita a produtividade no sector privado ao longo deste
periodo (2000-2004). A tendéncia geral dos paises da OCDE nos primeiros cinco anos do
século XXI foi de estagnagdo, verificando-se uma clara quebra no ano 2000 para o de 2001
(com o crescimento da produtividade média da OCDE a cair de 2,5% para 0,7%),
revelando depois uma continua recuperacao desde 2001 (ver quadro 3.2.). Curiosamente, a
Grécia aparece como o pais de maior crescimento neste periodo (com valores de 5,2% em
2000 e 2001), seguida da Irlanda, sendo no entanto este pais e a Finlandia os que mais
recuperaram em 2004, surgindo neste ultimo ano com as melhores performances (3,5% e
3,8%, respectivamente). Portugal esteve em clara quebra, sobretudo nos anos 2001 (-
0,4%), 2002 (-0,2%) e 2003 (-1,2%), em que revelou os valores mais negativos deste
conjunto de paises.
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A visdo do crescimento econémico em Portugal comparado com os dois paises
. , . , . . , . . 16
mais proximos na EU-25 em termos de niveis de riqueza, numa série mais longa , reforca
a percep¢ao que referimos.
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Grafico 3.1

PIB em paridades do poder de compra (USS), em Portugal na Grécia e na Eslovénia
(1985-2005)
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A posicdo economica relativa de Portugal em relacdo aos paises mais proximos

mantém-se mais

ou menos constante nas ultimas duas décadas, com duas variagdes: o

periodo em que a Eslovénia sofre os duplos efeitos da desintegracdo da Jugoslavia em que
estava inserida, quer do ponto de vista dos mercados, quer do ponto de vista da crise
politica com as guerras nos paises vizinhos; a desaceleragdo do ritmo de crescimento
economico de Portugal a partir do ano 2000, ainda ndo interrompida.

'® Usamos para este efeito a série da base de dados do FMI, por ser mais longa que a que 0 EUROSTAT

disponibiliza.
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Quadro 3.2.
Produtividade no sector privado
Crescimento anual em percentagem

2000 2001 2002 2003 2004
DE 1,0 03 0,7 0,9 1,0
DK 3,1 1,7 0,9 2,1 2.9
EL 5.2 5.2 4,0 3.4 2,5
ES 0.8 04 0,7 1,0 0,7
FI 3,5 0,6 1.8 2,6 3.8
FR 1,5 0,2 04 0.8 2.8
IE 5.4 3.2 48 2,1 3,5
IT 1,5 0,1 -1,0 0.2 03
NL 14 0,7 0,2 0,6 2,6
PT 1,3 0,4 0,2 -1,2 1,6
UK 2.8 1,7 11 1,7 2,7
OECD total 2,5 0,7 2,1 22 3,0

Fonte: http://ocde.p4.siteinternet.com/publications/doifiles/302005041P1T018.x1s 4/07/05

Se, por outro lado, nos ativermos aos niveis de produtividade por trabalhador,
observa-se que, entre este conjunto de paises, Portugal manifesta também as piores
performances. Considerando a evolugdo deste indicador, a partir de resultados medidos por
referéncia ao indice 100 correspondente & média dos actuais 25 paises da UE (Eurostat,
2005), verifica-se que entre os mesmo onze paises aqui em analise, Portugal, ndo s6 ocupa
a ultima posi¢do como se situa a uma significativa distancia dos restantes (ver quadro 3.3.).
Segundo estes dados, a Irlanda e a Franga, por esta ordem, evidenciam ao longo deste
periodo as posi¢des mais confortdveis em termos de produtividade. No entanto, as posi¢des
destes dois paises evoluiram entre 2000 e 2004 em sentido inverso, pois, enquanto a
produtividade mais elevada por empregado era em 2000 detida pela Franca (com 124,5%
daquele indice contra 122,7% da Irlanda), os dados de 2004 colocam os trabalhadores
irlandeses na frente e a uma distancia significativa dos gauleses (132,2% contra 120,4%).
Portugal, na cauda desta tabela, revela niveis de produtividade bastante abaixo do indice
100 (da UE 25) e além disso tem vindo a distanciar-se ao longo dos ultimos anos. Em 1999
revelava um valor de 69,4%, descendo sucessivamente uma e duas décimas nos trés anos
seguintes, e em 2003 situou-se nos 67,3%, voltando a descer em 2004 para 66,3%.
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Quadro 3.3.
Produtividade por empregado (UE25 = 100)

2000 2001 2002 2003 2004
DE 103,1 102,3 102,1 101,3 100,9
DK 105,0 105,4 102,6 103,2 104,0
EL 97,5 90,3 95,6 97,9 96,8
ES 99,4 99,4 100,7 101,7 100,2
FI 110,9 110,3 109,5 108,5 110,5
FR 1245 125,0 123,0 120,8 120,4
IE 122,7 124,9 128,8 126,8 132,2
IT 119,9 117,2 113,3 109,6 108,5
PL 50,9 50,1 50,9 58,0 59,6
NL 102,9 104,7 103,4 102,3 103,2
PT 69,3 69,1 69,1 67,3 66,3
UK 105,1 106,9 109,1 108,7 108,4
UE 15 108,4 108,2 107,8 106,7 106,4

Fonte: Eurostat.

A posicdo competitiva da economia portuguesa, no quadro da UE, pode ser dada
pela consideracdo comparada das variagdes de trés indicadores fundamentais — o produto,
0 emprego e os custos unitarios do trabalho (cf. graficos 3.2. ¢ 3.3.).
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Grafico 3.3.
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Se, nos ultimos anos, estes indicadores tivessem tido em Portugal uma variagdo
idéntica a dos seus parceiros da UE15, surgiriam no grafico 3.1. com o valor de 1 (e da
UE25 no grafico 3.3. com o mesmo valor). Assim, verificamos que a producdo de riqueza
estd a divergir, quer da UE1S5, quer da UE25 desde 2001. Por outro lado, a variagdo do
emprego acompanha esta varia¢do, sendo particularmente intensa a queda relativa de 2002
para 2003, seja em relacdo a UE1S seja em relagdo a UE25. Mas nota-se também uma
capacidade significativa de flexibilidade salarial: quando a economia e o emprego
acompanhavam a tendéncia da UE, os nossos custos unitarios do trabalho subiam a um
ritmo mais acelerado do que a Unido, mas quando o PIB e o emprego comegaram a
divergir, estes contrairam-se de modo igualmente rapido.

Ou seja, a flexibilidade salarial continua a ser elevada e a constituir uma variavel
importante de ajustamento na competitividade do pais.

3.2. Caracterizac¢ao da estrutura do desemprego

No gréfico seguinte compara-se a evolucdo das taxas de desemprego para o periodo
de 1999 a 2003 de Portugal, UE 15 e UE 25. Nesta perspectiva comparativa, o ano 2001 ¢
um momento de crescimento geral das taxas de desemprego. No entanto, por relacdo a
média da UE 15 e UE 25, Portugal apresenta uma taxa de crescimento do desemprego mais
acentuada, o que sugere uma maior severidade do ajustamento ciclico ou a possibilidade de
uma transi¢do no regime de desemprego, que as projec¢des ndo sustentam (ver capitulo
seguinte). Comparem-se, por exemplo, os aumentos entre 2001 e 2003 de 2,3% para
Portugal com os 0,7% e 0,5% respectivamente para a UE 25 e a UE 15.
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Grafico 3.4.
Taxa de desemprego Portugal e UE
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego; Eurostat.

No grafico seguinte apresenta-se uma série longa da taxa de desemprego em
Portugal, total, homens e mulheres, para o periodo compreendido entre 1992 e 2004. A
analise de conjuntura permite identificar a existéncia de um periodo de crescimento da taxa
de desemprego entre 1992 e 1996, tendéncia que se altera a partir de entdo, vindo a
registar-se posteriormente os valores mais baixos do desemprego entre 1999 e 2001. Em
2002 ja se encontram indicios de aumento do desemprego, tendéncia refor¢ada nos anos
subsequentes. Como nos encontramos, do ponto de vista do ciclo, ainda no momento
ascendente da curva, ¢ de momento impossivel determinar se estaremos a ter uma simples
repeticdo de uma fase adversa do ciclo econdmico ou a iniciar uma escalada de

desemprego, embora os dados verificados se aproximem da primeira hipotese.

Grafico 3.5.
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego; Eurostat.
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A evolugdo da taxa de desemprego em termos regionais, no periodo 1998 a 2004,
tal como referido anteriormente para o total do pais, apresenta uma evolucdo decrescente
até¢ 2000 (2001, para o Norte e Lisboa) apresentando depois uma tendéncia crescente em
todas as regides. As regides de Lisboa e do Algarve, registam uma melhoria da taxa de
desemprego, em 2004.
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego; Eurostat.

A analise comparativa das taxas de desemprego dos homens e das mulheres permite
salientar o facto da amplitude do intervalo em que variam as taxas de desemprego nas
regides ser superior, no caso das mulheres, devido aos valores registados no Alentejo, que
apresenta as taxas mais elevadas do pais, no periodo em analise.
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.
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Passando a andlise da taxa de desemprego dos jovens em termos globais,
constatamos um acréscimo de 4,9 pontos percentuais, entre 1998 e 2004, tendo-se
registado um decréscimo até 2000. Em termos regionais e até 2000, ¢ a regido de Lisboa
que apresenta a taxa de desemprego jovem mais elevada, a regido do Alentejo regista um

forte crescimento (7,4%), em 2003, sendo a regido que apresenta a taxa mais elevada, no
periodo 2002 a 2004.

As regides com taxa de desemprego juvenil elevada apresentam tendéncias
contrastantes no ciclo: agravamento intenso no Alentejo, agravamento moderado em
Lisboa e estabilizagcdo no Algarve. Nas regides em que esta taxa ¢ mais baixa (o Norte € 0
Centro) da-se um agravamento intenso.

Grafico 3.9.
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego;

A comparacdo entre as taxas de desemprego de longa duracao de Portugal e da UE
15 e 25 revela que Portugal, embora evidenciando taxas de DLD claramente abaixo da
média da UE, nos tltimos anos tem vindo a registar uma aproximag¢do a estas. Embora
estes dados comparativos ndo cubram os dois ultimos anos, a tendéncia de convergéncia de
Portugal neste indicador parece ter aumentado ja que como vimos anteriormente, a taxa de
DLD em Portugal se agravou significativamente nos dois tltimos anos continuando uma
tendéncia que se contrapde a estabiliza¢do da taxa de DLD quer na UE1S5 quer na UE25.
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Grafico 3.10.
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.

O grafico seguinte ilustra a evolugdo da taxa de desemprego de longa duragdo para
o periodo 1998-2004 e permite observar uma tendéncia crescente, nomeadamente a partir
de 2001, ano em que se registaram os valores mais baixos.

O crescimento da propensao ao desemprego de longa duragdo ¢ um dos pontos que
carece de particular monitorizagdo nas tendéncias de evolucdo do padrdo portugués de
desemprego, pela variacdo relevante que apresenta.

Desde 2001, o seu aumento tem sido progressivo, tendo quase duplicado. Fazendo a
analise segundo o sexo, constata-se a existéncia da mesma tendéncia, sendo as mulheres
. r 1
que representam os maiores volumes de DLD ao longo de todo o periodo'”.

17 Vejamos, em sintese, alguns dados sobre a situagdo laboral das mulheres em Portugal: a taxa de
desemprego feminina ¢, sistematicamente, superior a dos homens; o mercado de trabalho mantém-se
fortemente segregado; a maioria dos trabalhadores por contra de outrem a receber saldrio minimo sdo
mulheres; a diferenga de remuneracdes entre mulheres e homens ¢ uma constante no mercado de trabalho; as
mulheres sdo mais abrangidas por contratos a termo e por outras formas de vinculo contratual ndo
permanente do que os homens; aumentaram as taxas de feminiza¢do em todos os niveis de qualificacdo, mas
permanecem mais feminizadas as categorias mais baixas, profissionais, semi-qualificados e ndo qualificados,
praticantes e aprendizes; em termos de sector de actividade econdmica, as mulheres ganham menos do que os
homens em todos os sectores, com excep¢ao da Construc¢do e dos Transportes e Comunicagdes (sectores que,
alids, apresentam uma taxa de feminizacdo muito reduzida). Por outro lado, o gap salarial de género ¢
particularmente desfavoravel na Industria Transformadora; ao contrario do que se poderia supor, € nos niveis
de qualificacdo mais elevados que as desigualdades salariais de género surgem mais acentuadas; o gap
salarial de género parece atingir de forma semelhante todos os niveis de instru¢do. A referir o facto de o gap
salarial de género ser menor entre os/as trabalhadores/as que ndo possuem qualquer nivel de instrucdo; a
antiguidade na empresa parece ter também uma influéncia relevante no gap salarial de género: quanto maior
¢ a antiguidade, maior é o gap (cf. INE, Estatisticas do Emprego; Estatisticas em Sintese As Mulheres no
Mercado de Trabalho, DETEFP/MSST; Censos/INE, 2003 e Perista, 2002).

79



Acesso a0 Emprego e Mercado de Trabalho

Grafico 3.11.

Taxa de desemprego de longa duragao em Portugal (%)

3 g 2
2 \\’\‘\’/0/
1
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
—e—Total 23 1,8 1,7 1,6 1,9 2,4 3,1
Homens 1,8 1,5 1,4 1,3 1,5 1,9 2,6
Mulheres 29 2,2 2,1 2 2,3 2,9 3,6

Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.

A nivel regional, a taxa de desemprego de longa duracdo apresenta uma evolucgao
decrescente até 2001 (2002, na regido Centro), registando depois um crescimento mais
acentuado, atingindo valores superiores aos verificados em 1998.

A evolugdo entre 2001 e 2004, em termos de volume de desemprego de longa

duragdo e das respectivas taxas para homens e mulheres, ¢ representada no grafico
seguinte.

Em termos globais, o volume de desemprego de longa duragdo aumentou em todas
as regides, sendo de salientar a regido Norte, que se destaca das restantes regides. Se
analisarmos as taxas de desemprego de longa duracdo dos homens e das mulheres,

verificamos que estas taxas mais do que duplicaram, em algumas regides, entre 2001 e
2004.

Grafico 3.12.

Taxa de desemprego de longa duragdo homens e mulheres e
volume de desemprego de longa duragéo
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.
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O grafico 3.12 pde em evidéncia que o agravamento do desemprego de longa
duracdo se reflecte quer nos homens quer nas mulheres e que € na regido Norte que se dd o
mais intenso agravamento do fendmeno. Por outro lado evidencia que a taxa de DLD
apresenta um padrdo diferenciado nas regides em que tem elevado pendor masculino
(Norte e Lisboa) e aquela em que tem pendor feminino (Alentejo).

O grafico abaixo apresentado sintetiza a informacdo disponivel relativamente a
incidéncia do fenémeno do desemprego, segundo algumas das suas caracteristicas, para o
total do pais. Nele reconhecemos a confirmacdo de algumas tendéncias anteriormente
assinaladas. Na verdade, se a taxa de desemprego total revela os seus valores mais baixos
nos anos 2000-2001, aumentando sempre até 2004, no caso dos grupos vulnerdveis aqui
considerados (mulheres, jovens e DLD), o ano de viragem ¢ igualmente 2002, a partir do
qual o aumento tem sido bastante acentuado e progressivo, sendo de destacar a aceleragao
da taxa de desemprego da camada etdria mais jovem, que atinge os 15,3 em 2004. No que
diz respeito a estes ultimos, a informacao relativa a diminui¢do da sua taxa de emprego ao
conjugar-se com o aumento da taxa de desemprego, aponta claramente para a situacdo
especial experimentada por este grupo social face ao mercado de trabalho.

Grafico 3.13.
Evolugao das taxas de desemprego
17,0
15,0 1
13,0
11,0
9,0 —
7,0 _——*
5,0 ,7w
3,0
1,0
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
—e— Mulheres 6,2 5,0 4.9 5,0 6,0 72 7,6
Jovens 10,4 8,8 8,6 9,4 11,6 14,5 15,3
Total 49 4,4 3,9 4,0 5,0 6,3 6,7
DLD 2,3 1,8 1,7 1,6 1,9 2,4 3.1

Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.

Por ultimo, no grafico 3.14 analisa-se a relagdo existente entre a populagdo
desempregada por nivel de instrucdo e a dura¢do do desemprego para os anos 2002 e 2004,
para o total do pais.
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Grafico 3.14

Populagido desempregada por nivel de instrucao e duragao do desemprego
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.

A propensdo ao desemprego ¢ tanto maior quanto mais baixo for o nivel de
escolaridade'® da populagdo. Quando analisamos os niveis de desemprego de menor
duracdo (até 1 ano), verifica-se a nitida demarcacao de dois grupos: de um lado, com maior
vulnerabilidade, os que apenas detém o ensino basico; do outro, com menor, os que tém
nivel secundario ou superior.

Mas quando se verifica a propensdo a cair no desemprego que comporta maiores
riscos de exclusdo social, o de longa duracdo, regista-se quanto o nivel escolar esta
associado ao desemprego de duragdo superior a 1 ano: apenas entre os detentores do 1°
ciclo a propor¢do de desempregados ha mais de um ano ¢ superior a de desempregados ha
menos de um ano e, quanto maior o nivel de escolaridade menor o peso do desemprego de
longa duragao.

3.3. Estrutura empresarial

Como ¢ sabido, a estrutura empresarial portuguesa assenta predominantemente em
pequenas e muito pequenas empresas.

Nos quadros seguintes apresenta-se a dimensdo das empresas por dimensdo e o
nimero de empresas por volume de emprego. Como se pode constatar, a maioria das
empresas encontra-se nos escaldes 1-4 e 5-9 pessoas. Entre 1991 e 2002 aumenta o nimero
de empresas no escaldo 1-9 pessoas, tendéncia que ¢ acompanhada pela diminui¢do do
namero de empresas em todos os outros escaldes. E possivel que os apoios concedidos as

18 : r . ~ ’ . .
Inseriu-se no grafico também a populagdo sem qualquer nivel de escolaridade, mas a sua reduzida
dimensdo leva a que nédo se analise.
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pequenas e médias empresas tenham estimulado o crescimento das empresas de menor
classe de dimensdo. Por exemplo, no que diz respeito as empresas com 1-4 pessoas a
variagdo entre 2002 e 1991 foi de mais de 10%.

Quadro 3.4.
Empresas por dimensio (%)

Continente

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 _ 2002
1 - 4 pessoas 5295 54,00 5537 57,89 5931 60,01 60,52 61,19 61,35 62,81 62,40 63,39
5 -9 pessoas 22,88 22,59 22,35 21,88 21,35 21,31 21,13 20,88 20,83 20,18 20,37 20,15
10 - 49 pessoas 19,65 19,18 18,37 16,90 16,09 15,60 15,37 15,06 15,05 14,44 14,66 14,24
50 - 99 pessoas 2,56 2,39 2,23 1,91 1,88 1,76 1,74 1,65 1,61 1,62 1,51 1,30
100 - 499 pessoas 1,70 1,63 1,48 1,27 1,21 1,16 1,10 1,08 1,03 0,94 0,95 0,82

500 e mais pessoas 0,25 0,21 0,19 0,15 0,15 0,15 0,14 0,13 0,13 0,12 0,12 0,10
Fonte: DGEEP - Quadros de Pessoal
Nota: - A partir de 1994, o periodo de referéncia passou a ser o més de Outubro em substituigdo do més de Margo

A distribuicao do volume de emprego por classes de dimensdo das empresas em
termos percentuais revela o peso das empresas de 10-49 pessoas tendendo o seu valor a
aumentar ao longo dos 11 anos da série (25,66% em 1991 e 28,83% em 2002). Também
com tendéncia para aumentar encontra-se o nimero de empresas de 1-4 e 5-9 pessoas. Esta
evolucdo tem como contraponto a diminui¢do do nimero de empresas nas outras classes de
dimensdo (quebra mais acentuada nas empresas de 500 e mais pessoas e 100-499).

Quadro 3.5.
Pessoas nas empresas, por dimensao (%)

Continente

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 _ 2001 _ 2002
1 -4 pessoas 8,35 8,87 9,64 11,08 11,61 12,03 12,37 12,73 12,99 13,73 13,58 14,61
5 -9 pessoas 9,72 10,14 10,71 11,65 11,75 12,07 12,33 12,47 12,67 12,91 13,09 13,86
10 - 49 pessoas 25,66 26,37 26,80 27,24 26,64 26,62 26,87 26,88 27,18 27,42 27,79 28,84
50 - 99 pessoas 11,54 11,38 11,31 10,83 10,97 10,62 10,83 10,44 10,37 10,35 10,28 9,50
100 - 499 pessoas 21,69 21,78 20,97 20,27 19,96 19,38 19,00 18,92 18,40 17,73 17,85 16,64

500 e mais pessoas 23,05 21,47 20,57 18,93 19,07 19,27 18,60 18,56 18,40 17,85 17,41 16,56
Fonte: DGEEP - Quadros de Pessoal
Nota: - A partir de 1994, o periodo de referéncia passou a ser o més de Outubro em substituigdo do més de Margo

O elevado niimero de empresas em classes de dimensdo mais pequena aponta para a
existéncia de um constrangimento no mercado de trabalho resultante do fraco potencial de
adaptabilidade e de inovagdo, do recrutamento centrado em pessoal pouco qualificado, das
reduzidas possibilidades de formagdo profissional e dos custos de oportunidade que se
traduzem numa elevada taxa de mortalidade infantil das empresas.

Ainda na Optica da andlise da estrutura empresarial, deve mencionar-se o facto de
em Portugal 49,6 % do ajustamento do emprego ocorrer pela via da criagdo e encerramento
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de unidades econdmicas (Capucha et al., 2003: 55), sintoma da importancia atribuida a
relacdo existente entre fluxos de estabelecimentos e fluxos de postos de trabalho. A
comparagdo com outras realidades empresariais leva a considerar este valor como elevado,
dado que noutros casos a média daquela relagdo ¢ de apenas 1/3.

Outros dados indicam que a criagdo de emprego opera sobretudo pela via da criagdo
de novas unidades sugerindo que os custos de criar emprego sdo menores nesta situagdo do
que os custos resultantes da expansdo das unidades ja existentes. Ainda a este proposito, os
resultados descritivos obtidos por Roberto Carneiro (Carneiro et al., 2003: 55) apontam
para a existéncia entre 1982 e 1998 de uma propor¢do importante do novo emprego
associado a criacdo de novas empresas (25% em cada ano) acompanhado por uma
propor¢ao ainda mais substancial de emprego eliminado em resultado do encerramento de
empresas (40 % em cada ano).

A relacdo existente entre a criagdo/destruicao de empresas e os fluxos de emprego ¢
também analisada no Estudo Sobre a Demografia dos Estabelecimentos (2002) onde se
captam os movimentos demograficos das unidades produtivas na sua relagdo com os
movimentos de emprego, apurando quer o papel desempenhado pelo nascimento de
empresas/estabelecimentos na criagdo de emprego quer o papel desempenhado pela morte
de empresas/estabelecimentos na destruicdo de emprego.

Nos quadros seguintes identificam-se as taxas de criagdo, destruicao e rotagdo de
emprego por escaldo de dimensdo das empresas e dos estabelecimentos sendo de relevar os
elevados valores de fluxos de emprego registados na classe de dimensdo 0 a 9
trabalhadores.

Quadro 3.6.
Taxas de criacio, destruicio e rotacio de emprego por escaldo de dimensao de
empresas (2000)
Fluxos de emprego
o . . . Variagdo
Escaloes de Criagdo de  Destruicdo Rotacdo de liquida de
dimensdo emprego  de emprego emprego emprego
0a9 24,1 17,5 41,6 6,6
10249 12,2 11,4 23,7 0,8
50 a 249 9,2 9,7 18,8 -0,5
250 a 499 8,6 9,1 17,7 -0,5
500 ou mais 8,6 9,2 17,8 -0,6

Fonte: SILATEE (2000)
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Quadro 3.7.
Taxas de criacio, destruicio e rotacio de emprego por escaldo de dimensiao do

estabelecimento

(média valores 1991-2000)

Fluxos de emprego

. . . Criagdo de  Destrui¢do Rotacdo de Yanlac;ao
Escaldes de dimensao liquida de
emprego  de emprego  emprgo

emprego
0a9 26,4 20,2 46,7 6,2
10249 15,2 14,7 29,9 0,6
50 a249 12 12,7 24,7 -0,8
250 a 499 10,5 12,1 22,7 -1,6

500 ou mais 7,6 9,6 17,2 2

Fonte: SILATEE (2000)

De entre as conclusdes apresentadas no estudo (2002) destacam-se ainda as
seguintes:

- Predominio de empresas de pequena dimensdo, quer ao nivel do nimero médio de
estabelecimentos, onde a supremacia das empresas mono-estabelecimento ¢ quase total
(acima de 90%), quer ao nivel do pessoal ao servigo, onde se assiste a uma primazia das
micro-empresas — entre 1 e 9 trabalhadores — que representam mais de % do total de
empresas e cuja importancia relativa se reforcou ao longo da década de 90;

- A mobilidade das empresas ao longo da vida, entre os diversos escaldes de
pessoal ao servigo, ¢ muito reduzida;

- A taxa de rotagdo empresarial aumentou ao longo da década de 90, paralelamente
a uma diminui¢do da taxa de entrada liquida, que ainda se mantém positiva, ou seja,
assistiu-se a uma aproximagao dos valores das taxas de entrada e saida;

- Os fenémenos de rotacao empresarial sdo mais relevantes nas unidades de menor
dimensdo (com menos pessoas ao servico).

3.4. Estrutura contratual laboral

A organizacdo do mercado de trabalho envolve dimensdes relativas ao tipo de
contratos, as novas formas de organizacdo do trabalho, a duracdo do tempo de trabalho e
ao trabalho a tempo parcial.

Apesar do elevado ntimero de trabalhadores possuidores de um contrato sem termo,
uma das caracteristicas predominantes do mercado de trabalho em Portugal ¢ a atipicidade
ou falta de sustentabilidade de uma parte significativa do emprego existente (Capucha et
al., 2003: 21), encontrando-se-lhe associada uma fungdo particular nos mecanismos de
ajustamento que tém marcado a evolugdo do mercado de trabalho sendo, porventura, como
alguns sugerem, “a contra face da elevada mobilidade das empresas que encerram e abrem
actividade com grande facilidade” (Capucha et al., 2003: 21).

Vejamos de seguida a informagao relativa as taxas de variacdo da populacdo com
emprego por idade, sector de actividade, duragdo do trabalho e situagdo perante o trabalho.
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No quadro seguinte calcularam-se as percentagens da populagdo empregada no total
da populagdo para o periodo 2000-2004. Ainda que de uma forma pouco acentuada, a
percentagem de homens com emprego tem vindo a diminuir, aumentando, por outro lado, a
percentagem de mulheres empregadas. Por classes de idade e conforme referido
anteriormente, ocorre uma diminui¢do dos jovens empregados € um aumento do emprego
entre os grupos de idades 25-44 e 45 e mais anos. O sector dos servigos ¢ o que mais
contribui para o emprego, aumento correlativo da diminui¢do na agricultura, silvicultura e
pesca e industria, construcdo, energia e agua. De forma pouco acentuada, o emprego a
tempo parcial sofre um ligeiro acréscimo (10,9% em 2000 e 11,5% em 2004). Os
trabalhadores por conta de outrem registam também um aumento (72,7% em, 2000 e

73,8% em 2004).
b
Quadro 3.8.
2000 2001 2002 2003 2004

Populagdo com emprego 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Homens 55,1 55,0 54,8 54,5 54,3
Mulheres 449 45,0 45,2 45,5 45,7
15 - 24 anos 12,3 12,0 11,5 10,3 9,6
25 - 44 anos 50,6 50,6 50,7 51,3 52,1
45 e + anos 37,1 37,4 37,9 38,4 38,3
Agricultura, silvicultura e pesca 12,7 12,8 12,4 12,5 12,1
Industria, const., energia e agua 34,5 33,8 33,6 32,3 31,2
Servigos 52,8 53,4 54,0 55,2 56,8
Tempo completo 89,1 88,9 88,7 88,2 88,5
Tempo parcial™ 10,9 11,1 11,3 11,8 11,5
Trabalhadores por conta outrem 72,7 72,6 73,0 73,0 73,8
Trabalhadores por conta prépria 23,5 24,6 24,7 25,0 24,2
Outros 3,8 2,8 2,3 2,0 2,0

(1) Continente
Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.

No quadro seguinte calculou-se a taxa de variagdo do emprego nas diferentes
situacdes da condicdo perante o trabalho. Até 2002, os trabalhadores por conta de outrem
tém sempre uma variagdo positiva, sendo esta superior no caso das mulheres. Em 2003 e
2004 a taxa de variacdo das mulheres também € positiva.
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Quadro 3.9.

Taxa de Variacao (%) Portugal
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Emprego Total HM - 1,4 2,3 1,8 0,5 -0,4 0,1
H - 0,5 21 1,6 0,2 -1,0 -0,1
M - 2,4 2,5 21 0,8 0,4 0,3
Trabalhador por conta prépria HM - -2,8 -2,5 6,7 1,0 0,5 -3,0
H - -3,4 -0,5 7,2 0,0 -1,1 -1,7
M - -1,9 -11,5 13,1 2,6 2,9 -5,0
Trabalhador por conta prépria com pessoal HM - -0,5 0,6 51 0,5 2,7 1.1
H - 0,2 0,0 7.4 -0,7 0,4 0,8
M - -2,5 -38,2 62,9 4,4 9,7 2,0
Trabalhador por conta prépria sem pessoal HM - -3,5 -3,6 7,2 1,2 -0,2 -4,5
H - -5,0 -0,7 7.2 0,3 -1,7 -2,8
M - -1,8 -6,9 7.3 2,3 1,7 -6,3
Trabalhador familiar ndo remunerado e outros HM - 1,3 29,4 -25,6 -16,9 -12,1 -2,3
H - -1,1 14,3 -31,8 -15,2 3,5 -5,3
M - 3,2 39,8 -22,2 -17,7 -20,2 -0,2
Trabalhador por conta de outrem HM - 29 2,7 1,7 1,0 -0,3 1,2
H - 2,2 2,6 0,8 0,7 -1,1 0,6
M - 3,8 2,9 2,8 1,3 0,6 2,0

Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.

A relacdo existente entre a taxa de crescimento do emprego por conta de outrem e a
taxa de crescimento do PIB encontra-se espelhada no grafico seguinte. Em termos gerais,
as duas varidveis evoluem indexadamente, o que revela o carécter ciclico da evolucao do
emprego, ainda que entre 1999 e 2001 a taxa de crescimento do PIB seja superior a do
emprego e desde entdo a taxa de crescimento do emprego seja sempre superior a do PIB.

Grafico 3.15.
Taxa de crescimento do emprego por conta de outrem e do PIB
(%)
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego e Contas Nacionais.
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3.4.1. Contratos com termo e sem termo

A contratagdo a termo ¢ usualmente tomada como um indicador de flexibilidade
contratual. A este regime contratual estdo associadas a falta de seguranca e o risco
contratual dos trabalhadores por conta de outrem envolvidos nesta prestacdo laboral. De
acordo com a informagdo dos PNE de 1998 a 2004, atendendo a relagdo existente entre
contratos permanentes e contratos ndo permanentes, resulta a identificacdo de flutuacdes
relativamente contidas. Por exemplo, em 1997 registou-se uma quebra nos contratos
permanentes, seguida do crescimento dos contratos ndo permanentes em 1998. Em 2000,
os contratos permanentes registam um aumento de 0,7% enquanto os contratos ndo
permanentes aumentam cerca de 10,1%. Em 2001 e 2003 permanece elevado o peso dos
contratos ndo permanentes.

No quadro seguinte isolaram-se os trabalhadores por conta de outrem segundo o
tipo de contrato para o periodo de 2000 a 2004. Os valores percentuais apontam para uma
estabilidade estrutural dos dois regimes contratuais, patente na fixagdo dos valores em
torno dos 80% no caso dos contratos em termo e dos 15% no caso dos contratos sem
termo. No entanto, as variacdes anuais sao mais evidentes na contratacdo com termo, sinal
do seu contributo para a capacidade de adaptacdo do mercado de trabalho portugués as
altera¢des conjunturais.

Quadro 3.10.
Trabalhadores por conta de outrem (TCO) (%)

2000 2001 2002 2003 2004
Peso no emprego por conta de outrem (%)
Contrato sem termo (permanente) 80,1 79,7 78,5 79,4 80,2
Contrato com termo 13,7 15 15,9 15,6 15,1
Outros 6,2 53 5,6 5 4,8
N&o permanente (com termo e outros) 19,9 20,3 21,5 20,6 19,8
Variagao (%)
Contrato sem termo (permanente) 1,2 -0,5 0,8 2,2
Contrato com termo 1.1 73 -2,6 -1,9
Qutros -12,9 5,7 -10,2 -3,8
N&o permanente (com termo e outros) 3,6 6,8 -4.6 -2,3

A questao do acesso ao emprego na sua relagdo com os diferentes tipos de contratos
pode ser captada através do indicador trabalhadores com novos empregos por tipo de
contrato. Em 2000, de acordo com os dados apresentados no quadro 5, registaram-se cerca
de 700 mil contratagdes de trabalhadores, das quais cerca de 65% correspondem a
contratacdes de trabalhadores que ja tinham estado presentes na base de dados pelo menos
uma vez desde 1991, enquanto os restantes 35% correspondem a contratacdo de
trabalhadores que surgem na base de dados pela primeira vez.
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Quadro 3.11.
Trabalhadores com novos empregos por tipo de contrato, 2000

Tipo de contrato

Total
Contrato sem termo | Contrato a termo Outros

12 entrada 107420 90508 236899 | 434827
Mobilidade 237587 141978 444987 | 824552
Total 345007 232486 681886 | 1259379

Fonte: SILATEE (2000)

Do total de contratacdes em 2000, e restringindo o universo de andlise aos
trabalhadores com a situagdo contratual conhecida, 60% foram sob a forma de contrato
sem termo. A incidéncia da contratacdo a termo revela-se mais elevada no subgrupo dos
trabalhadores que estdo pela primeira vez na base (46%), face ao outro subgrupo dos
trabalhadores provenientes de mobilidade (37%).

3.4.2. Emprego por conta propria

Em matéria de auto-emprego, a Grécia (39,8% em 2002), Italia (27,5%, 2003) e
Portugal (26,8%, 2003) revelam os maiores volumes de emprego independente, seguidos
pela Espanha (18,6%, 2003). Este ultimo pais € o Gnico destes quatro onde a tendéncia ¢
para a reducdo, no periodo de 1999-2003, revelando os outros trés uma estabilizagdo
naqueles niveis. Dos restantes, Franga e Dinamarca posicionam-se com taxas de auto-
emprego bem mais baixas (ambos com 8,8% em 2003), evidenciando também estabilidade
nos ultimos anos (Employment Outlook, 2004).

No grafico seguinte, calculou-se a percentagem dos trabalhadores por conta propria
no total do emprego, para o periodo compreendido entre 2000 e 2004. Reiteram-se as
tendéncias anteriormente assinaladas relativamente ao peso e crescimento dos
trabalhadores por conta propria no mercado de trabalho portugués. A este proposito,
confrontem-se os 18,2% de trabalhadores por conta prépria, registados em 2000, com os
valores registados em 2003 e 2004, respectivamente 25% e 24,2%.
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Grafico 3.16.

Propogao de trabalhadores por conta propria e de outros
trabalhadores, no emprego total (%)
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego

A regido Centro, apresenta a maior taxa de emprego por conta propria do pais
(34,1%, em 2004), valor bastante acima da média nacional, que era 24,2%, em 2004. A
regido de Lisboa, regista os valores mais baixos do pais, no periodo em analise.

Grafico 3.17.
Peso do Emprego por Conta Prépria no Emprego Total (%)
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego
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O emprego feminino por conta propria, apresenta uma menor expressao em todas as
regides, face ao emprego masculino, com excep¢do da regido Centro. Nesta regido,
tendencialmente os valores das mulheres sdo superiores aos dos homens, tendo no entanto
apresentado um decréscimo nos ultimos 2 anos, para valores ligeiramente inferiores.

Grafico 3.18. Grafico 3.19.
Peso do Emprego por Conta Propria no Emprego Peso do Emprego por Conta Préopria no Emprego
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego

Tem sido assinalada a possibilidade de ocorrer uma interac¢@o entre as medidas de
estimulo a criacdo de emprego previstas nos PNE, com a legislacdo sobre despedimentos e
a regulamentagdo dos varios tipos de contrato de trabalho ndo permanente (Capucha, 2003:
56). O risco desta interac¢ao reside na possibilidade de ocorrer uma convergéncia perversa
entre o estimulo a criacdo de auto-emprego e o incentivo as empresas para a contratacao
externa de tarefas desempenhadas na empresa por trabalhadores a ela ligados por um dos
tipos de vinculo contratual. Esta externalizagcdo dos custos e dos riscos tendo por base a
subcontratacdo pode fazer baixar os custos de transaccdo das empresas implicando,
todavia, uma degradacdo da qualidade do emprego.

O auto-emprego em Portugal tem dado um contributo importante para o
crescimento do emprego. No entanto, os elementos disponiveis também indiciam que o
trabalho independente (incluindo o falso trabalho independente) funciona como um
equivalente funcional do trabalho dependente por conta de outrem, sendo assim uma
alternativa com custos mais reduzidos as outras formas de trabalho ndo permanente a que
acrescem os menores custos dos processos de despedimento e das contribuicdes fiscais e

para a Seguranga Social. Ou seja, uma adaptagdo perversa a um regime normativo do
trabalho, que assim enfraquece.
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3.4.3. Alguns dados sobre a integracio diferencial no mercado de trabalho:
trabalho atipico, trabalho informal e working poor

Como referimos no capitulo 1, de entre as situacdes enquadraveis na nocao de
integracdo diferencial no mercado de trabalho, encontram-se a dos empregos periféricos
associados a precariedade dos vinculos laborais, a dos trabalhadores do sector informal da
economia e trabalhadores ilegais associados a relacdo de trabalho de facto e os
trabalhadores pobres associados aos baixos salarios.

A precariedade dos vinculos laborais dos empregos periféricos pode ser “medida”
através da extensdao no mercado de trabalho das designadas formas de trabalho atipico que
agregam diferentes realidades sociolaborais e juridicas. Para efeitos deste estudo, € numa
primeira aproximacgao, tomou-se como indicador de atipicidade a propor¢do de algumas
formas de emprego no emprego total. Consideraram-se, de acordo com as categorias do
Inquérito ao emprego do INE, os contratos com termo, os contratos de prestagdo de
servigos, o trabalho sazonal e o trabalho pontual. Calculou-se também o emprego a tempo
parcial em percentagem do emprego total.

De acordo com o gréfico 3.36., entre 1998 e 2004, os TCO tendem a aumentar e
fazem-no de uma forma mais acentuada a partir de 2003. Por outro lado, os trabalhadores
com contrato a termo diminuem no emprego total de uma forma significativa a partir de
2002, ap6s um periodo de cinco anos em que evidenciavam uma tendéncia de crescimento.
Também os trabalhadores com contrato ndo permanente (agregando-se nesta categoria os
trabalhadores com contrato a termo, os contratos de prestacdo de servicos, o trabalho
sazonal e o trabalho pontual) apresentam uma tendéncia de diminuicdo a partir de 2002.
Finalmente, 0 emprego a tempo parcial ndo apresenta alteragdes significativas'’.

A evolugdo do emprego em regime de part-time, distribuido segundo o sexo revela que é de assinalar a
posicdo da Holanda (com 34,5% do total do emprego neste regime, em 2003), no qual o peso percentual das
mulheres é enorme, com 59,6% do emprego feminino neste regime e 14,8% no caso do sexo masculino,
nesse mesmo ano. O Reino Unido e a Alemanha surgem a seguir com as taxas mais elevadas de emprego em
part-time (com 23,3% e 19,6% respectivamente, em 2003), e igualmente com diferenciais significativos a
favor das mulheres (36,3% para 5,9% no caso da Alemanha, e 40,1% para 9,6% no caso do Reino Unido, em
2003), o que de resto acontece com a generalidade dos paises em analise. A Grécia (5,6%), a Espanha (7,8%)
e Portugal (10%) situam-se no extremo oposto, com os menores volumes de emprego neste regime,
igualmente com diferencgas significativas entre ambos os sexos e maior presenga de mulheres. A tendéncia
geral tem sido de aumento ligeiro do peso deste tipo de emprego — sobretudo na Holanda, Reino Unido,
Alemanha e Portugal —, mantendo-se as diferencas ja assinaladas entre paises ao longo do periodo 1999-
2003. Franca e Dinamarca denotam ligeiras oscilagdes com tendéncia para uma ténue redugdo nos ultimos
anos e os outros paises (Grécia, Espanha, Finlandia e Itilia) manifestam uma estabilidade neste aspecto nos
ultimos anos.
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Grafico 3.20.

Proporcao de algumas formas de emprego no emprego total (%)
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.

Por regido, verifica-se que o trabalho ndo permanente (trabalhadores com contrato
com termo e outras situagdes) t€ém maior expressao no Alentejo e no Algarve, na situacao
oposta encontra-se a regido Norte, com menor expressao deste tipo de contrato.

Grafico 3.21.
Peso do Emprego (TCO) ndo permanente, no Emprego Total (%)
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego
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Analisando a situacdo do homens e das mulheres verificamos que, em termos
gerais, sdo as mulheres as mais abrangidas por este tipo de contrato. Destacam-se as
regides do Alentejo, Algarve e Lisboa com valores acima da média nacional.
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Grafico 3.24.
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Passando a analisar o peso dos trabalho a tempo parcial nas regides, salienta-se a
regido Centro como a Unica regido a apresentar valores muito acima da média nacional,
apresentando, tendencialmente, as regides do Alentejo e Algarve os valores mais baixos.

A regido Centro, tal como acontecia para o trabalho por conta propria, regista os
valores mais expressivos tanto para homens como para as mulheres, sendo ainda mais
expressiva a diferenca face a média nacional, no caso das mulheres.

. .
Grafico 3.25. Grafico 3.26.
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.

No grafico seguinte, perspectivou-se o fenomeno da atipicidade contrapondo duas
variaveis, para o total do pais: TCO permanentes; TCO ndo permanentes e trabalhadores
por conta propria (independentes) sem pessoas ao servigo, como aproximacao estatistica ao
emprego periférico. Entre 1998 e 2001, quer a primeira quer a segunda categoria apresenta
uma tendéncia de crescimento situando-se, no entanto, os valores para os segundos
ligeiramente abaixo dos primeiros. Entre 2000 e 2003 os trabalhadores ndo permanentes
crescem significativamente face aos trabalhadores permanentes, ocorrendo uma
diminuicdo abrupta a partir de 2003. O aparente ajustamento ciclico da evolugdo dos
trabalhadores ndo permanentes ocorre num quadro de crescimento continuado dos
trabalhadores permanentes, exceptuando-se a quebra verificada entre 2001 e 2003. Apods
este periodo, os trabalhadores permanentes apresentam, de novo, valores crescentes. A
leitura conjugada dos dois graficos aponta para o carécter ciclico do emprego periférico e o
crescimento moderado, mas tendencial, do volume do emprego permanente apesar da
quebra ocorrida entre 2001 e 2003. Assim, assistimos a um fendémeno que poderd, se a
tendéncia se mantiver, repercutir-se na contraccdo dos empregos periféricos face aos
empregos a que estdo associados contratos permanentes.
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Grafico 3.27.
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.

Finalmente, no gréfico 3.28. problematiza-se a relagdo entre esta tendéncia e a taxa
de variacdo do PIB. Nele se verifica o ajustamento ciclico do emprego periférico com
atraso face a mudanca da fase do ciclo de um ou dois anos e a propensdo a uma taxa de
crescimento moderada do emprego tipico. Este cresce, desde 2002, a um ritmo superior ao
PIB, contrariando, se a tendéncia se prolongar no tempo, a ideia de que esteja a ocorrer a
precarizacdo do emprego, antes sugerindo o risco de acentuamento do seu caracter dual,
com um nucleo relativamente estavel e uma periferia fortemente sensivel as conjunturas.

Grafico 3.28.
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Fonte: INE, Inquérito ao Emprego.
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A integracdo diferencial no mercado de trabalho contempla ainda as dimensdes da
economia informal, do trabalho ilegal e dos trabalhadores pobres, acerca dos quais
desenvolvemos alguns comentarios.

O trabalho informal ¢ um fendmeno em estreita ligagdo com o da economia
paralela, estimada pela OCDE em 22,3% do PIB, o que coloca Portugal entre os paises
com maiores economias paralelas, ao nivel da Espanha (22,3%) e pouco abaixo da Italia
(26,2%) (Schneider e Kinglmair, 2004). Encontra-se em estreita relagdo com os fenémenos
do trabalho informal, trabalho ndo declarado e trabalho infantil, os quais t€ém entre nds
alguma expressao.

O fenémeno do trabalho ndo declarado ¢ definido como qualquer actividade
remunerada de natureza legal, mas ndo declarada aos poderes publicos, tendo em conta as
diferengas que existem nos sistemas legislativos dos varios Estados-membros (Comissao
Europeia, 1998). Como ¢ sabido, o trabalho ndo declarado tem merecido a atengdo da EEE,
sendo conhecidas as orientagdes visando a transformagdo do trabalho nido declarado em
emprego regular, encontrando-se tradug¢do nacional desta orientacdo na directriz 9 do
PNE®. A este proposito ¢ de acordo com os dados mencionados no PNE 2003, a IGT
desenvolveu em 2001 acg¢des abrangendo cerca de 280 000 trabalhadores efectivos e
avaliou 54 107 relagdes de trabalho correspondentes a outros tipos de contratacdo, tendo
contribuido para a regularizagdo directa da situacdo de cerca de 5 000 trabalhadores. Os
processos de legalizacdo de trabalhadores clandestinos também contribuiram para fazer
baixar a incidéncia do fenomeno.

No que diz respeito ao trabalho infantil, de acordo com os resultados de um
inquérito realizado em 1998, determinou-se que 4,0% dos menores exercem uma
actividade de natureza econdmica, na semana de referéncia, quer fazendo-a no ambito de
uma empresa, negdcio ou exploracdo agricola familiar, quer trabalhando para um patrdo,
ou seja, como trabalhador por conta de outrem. Este valor permite estimar em 43 077> o
nimero de menores com 6 a 15 anos nessas condi¢gdes e nas duas situagdes referidas (MTS,
2000: 99). Segundo o Relatério Anual de Actividades da Inspeccdo Geral do Trabalho
(2004), a IGT manteve a cooperacdo com outras organizagdes da Administracdo e ndo
governamentais, com particular destaque para o PEETI, os parceiros sociais e a CNASTI —
Confederagdo Nacional para a Accdo Sobre o Trabalho Infantil, quer ao nivel da
identificacdo de situagdes, quer da cooperacdo nas acgdes que desenvolvem.

No ambito das metodologias utilizadas pela IGT, as situacdes de trabalho infantil
foram comunicadas a outras entidades envolvidas, de forma a desencadear mecanismos de
acompanhamento e apoio as familias dessas criancas. Foram também testadas
metodologias de envolvimento na accdo inspectiva, de empresas, que subcontrataram
servigos a outras onde fora detectado trabalho de menores, articulando com os Servigos de
Fiscalizagdo da Seguranga Social e da Administracao Fiscal.

* Os Estados Membros deveriam desenvolver e por em pratica acgdes e medidas gerais para eliminar o
trabalho ndo declarado, que conjuguem a simplificagdo da envolvente empresarial, a supressdo de
desincentivos e a criagdo de incentivos adequados nos regimes fiscais e de prestagdes, a melhoria da
aplicacdo da lei e a aplicacdo de sangdes. Deveriam envidar os esforgos necessarios, a nivel nacional e da
Unido Europeia, para avaliar a extensdo do problema e dos progressos obtidos no plano nacional.

1 O Inquérito foi efectuado em simultineo aos encarregados de educagio e aos menores. Verificou-se que
existia uma discrepancia entre os valores indicados em cada uma das situagdes anteriormente referidas. Por
exemplo, a categorizacdo do que se pode designar por “desempenho de uma actividade econdémica” foi
referida por 43.000 dos menores inquiridos, sendo somente 18.000, quando a fonte se reporta aos
encarregados de educacao.
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No primeiro ano, em 1997, foram efectuadas 1462 destas visitas; em 1998, esse
numero tinha passado para 2745, praticamente duplicando o anterior. Em 1999 atingiu-se
um total de 4.736 visitas, mais do que triplicando os valores de 1997. No ano 2000 foram
efectuadas 5.620 visitas, no ano 2001, foram efectuadas 7.100 visitas sem qualquer aviso
prévio, com um grau de direccionamento e, logo, de precisdo e de eficacia muito
superiores.

No ano 2002, foram efectuadas, 11.043 visitas, em 2003 7.609 visitas (incluindo
652 2™ visitas) e em 2004 11.755 visitas.

Num contexto em que se realizam cada vez mais visitas, em que estas sdo feitas de
surpresa, cada vez mais direccionadas para zonas, sectores € empresas ja sinalizados como
sendo de risco, o nimero de menores encontrado por cada visita baixou consideravelmente
e de forma sustentada ao longo destes quatro anos.

Em 1997, por cada 1000 visitas eram encontrados 114,2 menores em situacao
ilicita; em 1999, este valor descera para 49,2; em 2000, foram encontrados 22,4 menores
por cada 1000 visitas, em 2001, 12,8; em 2002, 3,8; em 2003, 0,25 e em 2004, 0,14 Ou
seja, cerca de 1/4 dos menores detectados nas empresas em 1997.

Em 2004, foram encontrados 0,14 menores por cada 1000 visitas. Ou seja, cerca de
1/4 dos menores detectados nas empresas em 1997. A maioria dos menores localizados
através de visitas especificas (perto de 55%) situa-se na faixa etaria dos 15 anos, numa
clara tendéncia para um trabalho de menores com idades pouco precoces.

Finalmente, a problematica dos working poor. Com base no Relatorio da UE The
Working Poor in the European Union, conclui-se que Grécia, Portugal, Espanha e Italia
sdo os paises que registam maior percentagem de working poor. Portugal e Grécia estdo,
no entanto, a registar os valores mais elevados tanto no seu conjunto como nos valores
percentuais relativos aos working poor homens/mulheres. Neste sentido Portugal lidera a
tabela quando se trata de working poor mulheres. Apesar de o nimero total de working
poor ter diminuindo no nosso pais, no periodo que estamos a tratar, 1998-2001, a situacdo
portuguesa € preocupante.

Ainda de acordo com a mesma fonte, os empregados pobres (employed)
representam  aproximadamente 6%  (1999) do total de  trabalhadores
empregados/assalariados na UE (idem); os trabalhadores independentes ou por conta
propria (self-employed) — 3.1 milhdes de pessoas (1999) na UE, isto ¢, 14% dos
trabalhadores independentes; Austria, Franga, Grécia, Portugal e Suécia apresentam os
indices mais elevados de pobreza nos trabalhadores independentes; os desempregados
pobres (unemployed) — 39% (1999), 6.3 milhdes de pessoas, dos desempregados na UE;
entre os trabalhadores da EU, 7% sdo considerados como working poor, ou seja 10.9
milhdes de pessoas; Portugal e Grécia sdo os paises com a maior incidéncia de working
poor (cerca de 15%); na Dinamarca, Holanda, Luxemburgo e Portugal aproximadamente
90% dos pobres activos (active poor) sdo working poor; entre os working poor ha 7,8
milhdes de empregados numa situagdo de pobreza e 3.1 milhdes de pessoas “self-employed
poor” (idem, p.29).
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3.5. A flexibilidade, a adaptabilidade e a flexiseguranca em Portugal®

3.5.1. A avaliacdo da flexibilidade pelo rigor da Legislacio de Proteccio do
Emprego

O conceito de flexibilidade do mercado de trabalho proposto pela OCDE parte da
hipotese segundo a qual a proteccdo do emprego — legal, contratual ou institucional —
constitui um custo adicional do trabalho com consequéncias quer sobre o emprego, quer
sobre o desemprego. Nascido de uma concepgio ultra-simplista® a defini¢io foi evoluindo
ao longo do tempo, dos debates e conflitos que motivou e ¢ hoje definido como “a
capacidade da empresa modular a seguranca do emprego segundo as realidades
economicas” (OCDE, 2004: 69).

A evolugdo da LPE desde o fim dos anos 1980 (Quadro III.1. do Anexo) mostra
que, apesar da convergéncia geral no sentido duma maior flexibilizagdo, continuam a
verificar-se, segundo os paises considerados, quer graus de rigor global diferentes, quer
diferengas entre o nivel de protecgdo legal dos despedimentos individuais dos
trabalhadores com contrato permanente, dos trabalhadores com contrato temporario bem
como no rigor da proteccdo em caso de despedimentos colectivos.

O Quadro III.1. do Anexo mostra que a diferenga entre o grau de rigor da LPE
estimada pela OCDE para Portugal e a média das avaliagdes para o conjunto dos paises
membros daquela organizacdo ndo ¢ uniforme, consoante se consideram os contratos
permanentes, os contratos temporarios ou os despedimentos colectivos: essa diferenga ¢
maxima no primeiro caso, tem um valor intermédio no segundo e ¢ minima no terceiro.

Dito de outro modo: ¢ na proteccdo do despedimento individual de titulares de
contrato sem termo — em regra, os despedimentos disciplinares — que Portugal se afasta
mais da média; ¢ na proteccdo dos despedimentos colectivos — isto €, por motivos
econdomicos tecnologicos ou de mercado — que Portugal estd mais proximo daquela medida
de tendéncia central.

** Neste ponto seguiremos o ensaio de Antonio Dornelas, “Flexibilidade, adaptabilidade e flexiseguranga”
(ver Dornelas, s/d)

* As primeiras analises da legislagdo de protec¢io do emprego fundavam-se no célculo das indemnizagdes
de despedimento (OCDE, 2004: 69)
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Figura 3.1.
Grau de rigor da LPE (2004)
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Fonte: OCDE, 2004

3.5.2. As avaliacoes da adaptabilidade

Uma alternativa conceptual é a que se baseia no conceito de adaptabilidade*, que
“se refere a capacidade do mercado de trabalho para:

1. garantir protecgdo contra os riscos nao seguraveis do mercado de trabalho,

2. assegurar que as competéncias profissionais correspondem continuamente a
procura num contexto em que o desenvolvimento econdmico e tecnoldgico e a

divisdo internacional do trabalho evoluem, e

3. manter um nivel eficiente de mobilidade geografica e sectorial” (Boeri et al.,

2002)

Uma definicdo deste tipo apresenta varias vantagens em relacdo a de LPE: pretende
ter em conta o problema da flexibilidade mas vai além dela; inclui outras dimensdes para

** Sobre o contexto da realizagdo das investigagdes e as metodologias nelas usadas subjacentes ao conceito
ver Boeri et al. e Algoé Consultants et al. (2002)
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além da liberdade patronal em contratar e despedir e visa o conjunto dos problemas de
adaptacdo da relagdo de trabalho durante toda sua duragdo; pretende ter em consideragdo,
quer a dindmica, quer a heterogeneidade dos mercados de trabalho.

Em consequéncia, a percepcdo dos problemas do mercado de trabalho dos
diferentes paises decorrente da aplicacdo do conceito de adaptabilidade ¢ mais detalhada e
diferente da que resulta da avaliagdo do rigor da LPE.

De facto, a comparacdo com a média da Unido Europeia (Quadro 3.12.) mostra que
Portugal tera o valor méximo de protecc¢ao legal do emprego, um nivel de proteccao social
no desemprego que corresponde a % da média da UEILS5, que tem o menor nivel
comunitario de acesso a formacdo, que estd acima da média comunitdria quanto a
participagdo no mercado de trabalho e a mobilidade e abaixo da média quanto a
flexibilidade do tempo de trabalho.

Quadro 3.12.
Adaptabilidade dos mercados de Trabalho na Unido Europeia
et | o0 | g | oo | SRS | Mo
trabalho trabalho

BE 91,7 112,4 91,5 96,7 86,3 195,9
DK 127,5 125,6 137,2 83,4 49,3 380,0
DE 101,5 121,8 112,0 95,1 102,8 117.9
EL 102,0 71,3 65,7 68,2 148,0 154
ES 99,2 100,5 99,1 66,2 127.4 106,2
FR 106,3 101,4 99,5 92,7 123,3 138.,4
IE 954 84,6 135,5 92,0 37,0 124,8
IT 84,1 71,1 75,7 86,9 135,7 10,3
LU 86,3 76,0 107,8 64,5 0,0 0,0

NL 80,1 94,3 1224 141,9 86,3 210,0
AT 100,9 84,4 107,6 72,9 90,4 48,5
PT 125,1 64,8 112,5 72,5 152,1 24,9
FI 125,7 137.9 93,1 77,6 82,2 198.9
SE 134,9 130,6 109.,4 91,5 904 734
UK 101,2 113,5 124,3 139,2 20,6 79,2
UEILS 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Algoé Consultants et al. (2002)

3.5.3. Os caminhos da flexiseguranca na evolucio das relacées laborais em
Portugal

No capitulo 1 abordou-se o conceito que se desenvolve a partir da critica das
abordagens tradicionais dos problemas da flexibilidade e da adaptabilidade, remetendo
para a sua complexidade e pluridimensionalidade.
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Aqui procede-se a discussdo sobre os passos dados no sentido de acolher nas
medidas de politica laboral, quer os dados das andlises baseadas nas abordagens
tradicionais quer os dados desta nova perspectiva. O que exige, pelo menos, que se
recenseiem, em primeiro lugar, os acordos de concertagdo social e as relacdes que estes
mantém com as transformacdes legislativas realizadas e, em segundo lugar, que se
esbocem os

O quadro seguinte contém a lista dos acordos de concertacdo social tentados e
negociados em Portugal, cujo alcance, limitacdes e significado t€ém suscitado debate na
literatura (Barreto, 1978; Lucena, 1985; Marques e Ferreira, 1991; Pinto, 1991; Dornelas e
Dias, 1992; Monteiro Fernandes, 1993 e 2000; Mozzicafreddo, 1994 e 1997; Rodrigues,
1996 e 2003; Dornelas, 1999, 2003 e 2004; Campos Lima e Naumann, 1997 e 2004;
Moreira, 1999; S4a, 1999; Silva, 1999 e 2000; Pires de Lima, 2000; Proenga, 2000; Correia,
2003; Ferreira, no prelo), que nio serdo aqui apresentados®.

Quadro 3.13.
Acordos de concertacio social tentados e concluidos em Portugal (1987-2004)
Moderacado salarial|lRegulacdo econémica e §  “Médio Alcance”
1987 APR
1988
1989
1990 AES
1991 APFP
ASHST
1992 APR
1993
1994
1995
1996 APR ACSCP
ACE (1994 999)
1997
7998
1999
2000
2001 APEMTEF
ACTHSTCT
AMPS + AILOCSS
2002 Compromisso informa
Cdédigo do Trabalh
2003
Legenda
Acordo assinado fracassado ou denunci?

Fonte: Conselho Econémico e Social

> Também entre nds, frequentemente mais centrados nos processos do que nos conteudos e na sua
capacidade de moldar as relagdes laborais, como constatou Regini (2003) para os paises que estudou.
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Notas: APR: Acordo de Politica de Rendimentos; AES: Acordo Econdémico e Social; APFP: Acordo de
Politica de Formagao; ASHST: Acordo sobre Saude, Higiene e Seguranca no Trabalho; AESDE: Acordo
Econémico e Social para o Desenvolvimento e o0 Emprego; ACSCP: Acordo de Concertacdo Social de Curto
Prazo; APEMTEF: Acordo sobre Politica de Emprego, Educagdo e Formagdo; ACTHSTTCS: Acordo sobre
Condigoes de Trabalho, Higiene e Seguranca no Trabalho e Combate a Sinistralidade; AMPS: Acordo sobre
a Moderniza¢do da Protec¢do Social; AILOCSS: Acordo sobre a Introducdo de Limites Opcionais das
Contribui¢des para a Seguranga Social.

Todavia, parece indispensavel deixar, ainda assim, registo do que se julga serem os
tracos marcantes da concertagdo social em Portugal.

Em primeiro lugar, o facto de que o didlogo e a negociacdo realizados na
concertacdo social delimitaram, positiva e negativamente, entre 1990 e 2002, o espaco de
viabilidade das modificagdes legislativas, o que representa um assinalavel poder de veto
dos que nela participam. Em segundo lugar, que continuam por esclarecer (Dornelas,
1999b e 2003), quer os limites tematicos desejaveis dessa interlocucdo especial entre os
poderes publicos e as confederacdes patronais e sindicais face a arquitectura do Estado de
direito, quer as metodologias de concertagdo que conduzem a resultados legitimos e
eficazes para a renovacdo das formas de regulagio das relagdes salariais®. Em terceiro
lugar, a constatacdo de que continua a ser bastante limitada a capacidade revelada pelos
interlocutores sociais de transporem para a contratagdo colectiva de trabalho os
entendimentos a que chegam na concertagao social, o que se traduz por um nivel reduzido
de inovacao contratual colectiva.

No que respeita as modificacdes legislativas, e como se desconhecem quaisquer
tentativas de avaliar a flexiseguranga no caso portugués, recenseou-se a principal
legislagdo sobre a matéria publicada entre 1991 e 2004°" classificou-se essa legislagdo de
acordo com a defini¢do das oito dimensdes da flexiseguranga sintetizadas no Quadro 2.

Com base nesse trabalho - que tem, necessariamente um caracter apenas
exploratorio — construi-se o quadro que se segue.

Quadro 3.14
Legislacao sobre flexiseguranca em Portugal (1991-2004)

Tipo de alteracdo N° ocorréncias | % ocorréncias

Flexibilidade externa numérica 12 13,0%
Flexibilidade interna numérica 16 17,4%
Flexibilidade interna funcional 2 2.2%
Flexibilidade salarial 0 0,0%
Total das formas de flexibilidade 31 33,7%
Seguranga no posto de trabalho 0 0,0%
Seguranc¢a de emprego e empregabilidade 41 44,6%
Seguranga de rendimentos 12 13,0%
Seguran¢a combinada 8 8,7%
Total das formas de seguranga 61 66,3%
Total 92 100,0%

Fonte: Dornelas, investigacdo ndo publicada.

*® Em particular duas questdes: a questdo do “neocorporativismo selectivo” (Sa, 1999) e da eficiéncia dos
acordos nao unanimes (Dornelas, 1999 e 2004).

70 periodo escolhido atendeu ao facto da flexibilizagio legislativa ter ganho especial relevo depois da
criacdo do Conselho Permanente de Concertacdo Social e, em especial, depois da assinatura do Acordo
Econoémico e Social, de Outubro de 1990.
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Assim, do ponto de vista da legislacdo publicada no periodo estudado, parece
iniludivel o predominio das alteragdes legislativas que promovem formas de seguranca
sobre o das que visam aumentar as formas de flexibilidade, sendo particularmente
expressiva, dentro destas, a promog¢do da seguranga de emprego e da empregabilidade, cuja
frequéncia excede mesmo o somatodrio das alteragdes legislativas que visam a promocao da
flexibilidade numérica, quer interna, quer externa.

Tais resultados — que parecem compativeis com os que decorrem quer da avaliagdo
da LPE, quer da determinacdo do grau de adaptabilidade estimado por Algoé Consultants
et al.- exigem, porém, cinco comentarios adicionais.

O primeiro, para sublinhar que nimero e o tipo de altera¢des legislativas ndo deve
ser considerado como um indicador, mesmo que indirecto, do grau de flexibilidade, de
seguranga ou de flexiseguranca das relagdes salariais em Portugal.

O segundo, para sublinhar que - excepcdo feita ao Coddigo do Trabalho e a
respectiva regulamentacdo, que ndo foram objecto de qualquer acordo formal de
concertagdo social®® - a generalidade das alteragdes legislativas verificadas decorrem de
compromissos entre os governos e as confederagdes patronais e sindicais, quase sempre
formalizados em acordos de concertagdo social®.

O terceiro, para notar que a auséncia de normas sobre flexibilidade salarial nao
deve ser tomada por um indicador de rigidez salarial. Pelo contrario, como registam os
sucessivos relatorios do Banco de Portugal e como mostrou Silva Lopes (1988), em
Portugal existiu, entre 1980 e meados da década de 90, um elevado grau de flexibilidade
salarial. De facto: as disparidades salariais entre as remuneragdes médias dos trabalhadores
a tempo inteiro sdo as mais elevadas da Unido Europeia; a propor¢do de trabalhadores
abrangidos pelo saldrio minimo ¢ relativamente baixa e a distdncia entre este e a
remuneracdo média ¢ maior do que noutros Estados membros da UE; os encargos ndo
salariais sobre a mao-de-obra estdo significativamente abaixo da média comunitaria; os
niveis de proteccdo social no desemprego contam-se entre os mais baixos da Europa
ocidental. O anexo estatistico deste relatdério mostra que, salvo para a percentagem de
trabalhadores com baixos salarios — que se reduziu na segunda metade daquela década —,
Portugal continua ser um pais de elevada flexibilidade salarial, pelo que a avaliagdo de
Silva Lopes nao perdeu nenhuma actualidade.

A quarta nota diz respeito ao que se pode considerar serem os trés ciclos da
mudanga legislativa verificados desde o inicio da década de 90, e que correspondem aos
trés periodos politico-parlamentares conhecidos desde entdo e a outras tantas agendas da
concertagdo social: no primeiro (1991-94) predominam as alteracdes que promovem a
flexibilidade — quer interna, quer externa — e sdo relativamente escassas as normas sobre
seguranca do emprego e da empregabilidade; no segundo (1995-2001) a ordem de
prioridade ¢ a oposta e aparecem as restricdes negociadas da proteccdo social, combinadas

* 0 governo da época referiu-se publicamente & existéncia dum “compromisso tripartido”, cujo texto, nio
assinado, teria resultado de contactos com a CIP e a UGT. Todavia, ambas as confederagdes negaram,
também publicamente, ter dado o seu acordo a Proposta de Lei de que viria a resultar o Coédigo do Trabalho.
¥ As outras trés excepgdes maiores a esta regra sio: a Lei n.° 61/99, de 30 de Junho, que “Regulamenta a
dispensa de hordrios de trabalho com adaptabilidade dos trabalhadores menores, dos portadores de
deficiéncia e das trabalhadoras gravidas, puérperas e lactantes, que simplifica alguns procedimentos na
organizag¢do do tempo de trabalho, designadamente os que envolvem actos de relacionamento entre os
empregadores e a Inspec¢do Geral de Trabalho” e dé& sequéncia a Mensagem do Presidente da Republica
dirigida a Assembleia da Republica quanto da promulgagdo da Lei n.° 21/96, em que criticava os aspectos
que vieram a ser corrigidos depois de um compromisso nesse sentido entre os parceiros sociais € 0 Governo
da época; a Lei n.° 18/2001, de 3 de Julho, que “Altera o regime juridico do contrato de trabalho a termo”,
que resultou de uma iniciativa do Grupo Parlamentar do Partido Socialista e que ndo foi objecto de debate na
concertacdo social; a Lei 81/2001, de 28 de Julho, que “Estabelece e regula os sistemas de quotas sindicais e
revoga a Lein.” 57/77, de 5 de Agosto”, por razdes analogas.

104



Capitulo III — Os diagnosticos das fragilidades do mercado de trabalho portugués e as necessidades de ac¢do

com um reduzido niimero de alteragdes ligadas a seguranca do rendimento e a seguranca
combinada, de que a criagdo do Rendimento Minimo Garantido ¢ o exemplo maior; no
terceiro (2002-2004) aparecem as restrigdes unilaterais da protec¢do social e retoma-se a
logica de prioridades do primeiro ciclo.

O quinto e ultimo comentario refere-se a relagdo que, pelo menos em Portugal, se
admite que exista entre o grau de flexibilidade da LPE e a regulagdo das relagdes salariais.
Trata-se da hipdtese (Dornelas, 1999a e 2004) de que, para além dos problemas de
fiabilidade do indicador, haja um conjunto de factores que influenciam aquela relagdo do
lado do sistema de relagdes laborais: os altos niveis de incumprimento da legislagao laboral
por muitas empresas; os padrdes de atipicidade do emprego que variam quer
horizontalmente (sectores econdmicos), quer verticalmente (niveis ocupacionais), o que
influencia a adaptabilidade dos sistemas de relagdes laborais e as possibilidades dos
trabalhadores e das empresas enfrentarem, dentro do quadro normativo vigente, os ciclos
econdmicos; a reduzida frequéncia com que a contratacdo colectiva de trabalho enfrenta os
dilemas da flexibilidade em dominios como a adaptabilidade do tempo de trabalho, o
acesso a qualificacdo e a ligacdo dos sistemas de classificacdo profissional a qualificagdo
efectiva dos trabalhadores (Lopes, 1998; Cerdeira, 1999 e 2004; Dornelas, 2004); a
capacidade dos trabalhadores — varidvel consoante os sectores, a dimensao das empresas,
os niveis ocupacionais e tipo de contrato — reivindicarem o cumprimento dos seus direitos,
ela mesma influenciada quer pelas estratégias patronais, quer pelo grau de eficicia da
administracdo do trabalho na garantia do respeito pela lei vigente.

A evolugdo legislativa acima sintetizada pode ser confrontada com um conjunto de
indicadores que visam avaliar a evolugdo em Portugal e comparéd-la com a dos demais
paises do modelo meridional de Estado-providéncia, bem como com a média comunitaria e
centram-se nos seguintes dominios: emprego; desemprego; educagdo e¢ a formagado;
politicas de mercado de trabalho; crescimento, produtividade e saldrios; relagdes
industriais; protec¢do social.

A escolha dos indicadores baseou-se na hipdtese de que os modelos de
flexiseguranca podem ser reconduzidos a trés dimensdes principais, esquematizadas na
figura seguinte.

Figura 3.2.

Concertacao social e flexiseguranga

Modelos de
adaptabilidade
do mercado de
trabalho

Modelos e graus de
desenvolvimento
dos sistemas de
protecgao social

Modelos e graus de
desenvolvimento das
politicas activas de
mercado de trabalho
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A luz da informagdo estatistica analisada bem como das outras caracteristicas ja
recenseadas das relagdes de trabalho, pode caracterizar-se a situagdo actual em Portugal do
seguinte modo:

Adaptabilidade dos mercados de trabalho:
1.
2.

1

0.

Concertacao social sujeita aos ciclos politicos;

Predominio da lei sobre a negociagdo colectiva na determinag¢do das normas de
regulagdo;

Contratagdo colectiva de trabalho pouco sensivel aos acordos de concertagdo
social;

Taxa de cobertura da contratagdo colectiva de trabalho ligeiramente inferior a
média comunitéria até a entrada em vigor do Codigo do Trabalho, reduzida a
menos de metade da média dos cinco anos anteriores depois disso;

Baixa presenga das normas sobre adaptabilidade nas convengdes colectivas de
trabalho, quanto ao tempo de trabalho, cuja duragdo anual média ¢ ligeiramente
inferior a média da UE25;

Provavel alto grau de desconformidade entre as praticas e as normas de
regulagdo dos mercados de trabalho, em resultado de niveis elevados de
“economia sombra” e da ineficacia da administracdo do trabalho;

Nivel comparativamente elevado de protecgdo legal do emprego tipico contra
despedimentos individuais, acompanhado de niveis ligeiramente superiores a
média da OCDE de protec¢ao legal do emprego atipico e do despedimento
colectivo;

Alta flexibilidade salarial, decorrente de altos niveis de desigualdade salarial do
emprego a tempo inteiro, da baixa proporcao de trabalhadores abrangidos pelos
salario minimo nacional e da alta, embora decrescente, propor¢do de
trabalhadores de baixos salarios;

Menor remuneragdo anual bruta da Europa do sul, equivalente a cerca de 45%
da média da UE2S5, apesar do aumento salarial significativamente a média
comunitaria verificado na ultima década;

Raridade das normas sobre resolucdo de conflitos, quer individuais, quer
colectivos, nas convengoes colectivas de trabalho;

Politicas activas de mercado de trabalho:

11.
12.
13.

14.

15.
16.

Taxa de emprego superior a média comunitaria;
Muito baixos niveis de qualificagdo do emprego;

Crescimento do emprego em todos os niveis de qualificagdo superior a média
comunitaria;

Altos niveis de emprego atipico e precdrio, que representam uma parte
crescente do emprego total;

Nivel de desemprego inferior a média comunitaria;

Proporgao recorde da populacdo em idade de trabalhar com baixo nivel de
escolarizagdo, mais de duas vezes superior a média da UE25;
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17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

Muito baixa propor¢ao da populacdo em idade de trabalhar com niveis médio
e alto de escolarizagdo, equivalente a menos de metade da média da UE25;

Proporc¢ao de jovens com nivel médio de escolarizacdo de pouco mais de
metade da média da UE25;

Abandono escolar antecipado quase triplo da média da UE25;

Despesa publica em politicas de mercado de trabalho - quer activas, quer
passivas - inferior a da Dinamarca, Irlanda e Espanha mas superior a da Italia
e da Grécia;

Alta percentagem da despesa publica em formacdo de adultos empregados,
igual a das medidas de apoio ao emprego;

Muito baixo nivel de acesso a aprendizagem ao longo da vida da populagio
em idade de trabalhar;

Baixa frequéncia das normas sobre educacdo e formacao profissional, sobre
polivaléncia e mobilidade profissional nas convengdes colectivas de trabalho;

Protecc¢ao social:

24.

25.
26.

Despesa total em protecgdo social — em paridades do poder de compra —
inferior quer a média da UE25, quer a dos restantes paises da Europa do sul
com excepcao da Espanha;

Parte da despesa total com desemprego de cerca de 60% da média da UE25.

Escassez das normas sobre inclusdo e proteccdo social nas convencdes
colectivas de trabalho.

Em sintese, parece que a situagdo em Portugal pode qualificar-se com um modelo que alia:

L)
L)

)

Eo

Uma elevada seguranca juridica do posto de trabalho;

Um baixo nivel de protec¢@o social no desemprego, em particular no de longa
duracao;

Um elevado grau de flexibilidade salarial;
Um alto nivel de emprego atipico;

Alteragdes legislativas tendentes a aumentarem a flexibilidade interna e
numérica, a flexibilidade interna e funcional e a seguranca de emprego ou da
empregabilidade.

que se pretende sintetizar do Quadro 3.15, comparando as conclusdes a que se

chegou para Portugal com as que Wilthagen ef al. (2003) retiraram da investigacdo que

realizaram.
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Quadro 3.15.
Modelos de flexiseguranca da Alemanha, Bélgica, Dinamarca e Portugal

Flexibilidade Seguranc¢a
Forma F?c.o Direccio | Direccio F(fc.o Forma
politico politico
Flexibilidade
DK- DE+ | Seguranca do posto

exter’n ac DR+ NL+ DR+ NL+ PT+ de trabalho
numeérica
Elex1b111dade BE+ DE+ | BE+ DE+ BE+ DK+ Seguranga de
interna e NL+ PT+ DE+ NL+ DK+ emprego ou dal
numeérica PT+ empregabilidade]
Flexibilidade BE+ DK+ Seeuranca d
interna e DK+ NL+PT+ DE+ NL+ guranca €o

: rendimento
funcional PT-
Flexibilidade BE+ DK+ | BE+ DK+ DK+ Segurangal
salarial NL+ PT+ NL+ combinadaj

Fontes: Adaptado de Wilthagen, Tos e Lieshout (2003), quanto a Alemanha, Bélgica e Dinamarca. Aplicagdo
a Portugal de A. Dornelas.
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Politicas activas de mercado de trabalho — a focalizacao da intervencao do servico
publico de emprego

4.1. Um nivel intermédio de despesa, com menor desenvolvimento das politicas
activas

Os mercados de trabalho sdo, por toda a parte, alvo de regulacdo publica, embora
de acordo com diferentes modelos. Sem pretendermos entrar aqui na discussdo sobre “0”
modelo social europeu, pode afirmar-se que, no que se refere a relacdo do Estado com o
mercado de trabalho, ele deu origem a modelos de accdo que combinam sempre a
regulacdo juridica estatal das relagdes de trabalho, articulada com a que deriva das relagdes
colectivas de trabalho, a protec¢do social dos trabalhadores e o apoio as populacdes
privadas de emprego. Dentro da unidade do principio encontra-se uma pluralidade de
solucdes concretas que ilustra bem a imagem, inspirada na quimica, que Jean-Paul Fitoussi
propde para a articulagdo entre Estado e mercado: a de um precipitado, uma combinagdo
instavel de elementos impuros que, em conjunto e dinamicamente tornam possivel o
modelo econdmico e politico de cada sociedade, mas que, também, quando agitados
individualmente produzem efeitos diversos em cada caso especifico (cf. Fitoussi, 2005).

Nesse precipitado, as instituicdes e politicas de mercado de trabalho sao,
seguramente, um dos elementos a ter em conta. No qual, alids, se repercute com
propriedade o principio de que, se os arranjos sociais que tornam uma sociedade possivel
sdo, por natureza, diversos, o sucesso econdmico € social ndo deriva de nenhuma receita
pré-formatada. Isto é, tendo uma relagdo com a base econdmica que as sustenta € com o
contexto institucional supranacional em que existem (nomeadamente a UE), as politicas de
mercado de trabalho de cada pais tém uma razoédvel autonomia em relagdo as varidveis
econdémicas que pesam sobre o desemprego e, mesmo, sobre a dimensao deste.

Para nos aproximarmos desta realidade, sabendo que os paises europeus tém, por
diversas razdes, taxas de desemprego muito diferentes, procurdmos construir um indicador
standardizado do custo das politicas de mercado de trabalho, que tornasse mais comparavel
o esfor¢o publico de cada pais na gestdo desse mercado.

Assim, em vez de compararmos simplesmente as despesas com as politicas de
mercado de trabalho (activas ou passivas) com a riqueza nacional, como ja se faz nos
indicadores estruturais da UE (e se pode encontrar no quadro em anexo), fomos compara-
las com a intensidade do desemprego, gerando um indicador do esfor¢co publico por
desempregado (o custo das politicas de mercado de trabalho em percentagem do PIB por
décima da taxa de desemprego). Ao medir o custo em percentagem do PIB obtém-se uma
dimensdo da despesa por relacdo ao nivel de riqueza; ao “standardizar-se” o custo por
décima da taxa de desemprego neutraliza-se o efeito que niveis de desemprego
diferenciados tém sobre o valor absoluto dos custos das politicas de emprego.

Analisando os indicadores assim obtidos, verifica-se que a intensidade das politicas
de mercado de trabalho parece ter efeitos na redugdo da taxa de desemprego (cf. Grafico
4.1).
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Grafico 4.1.

Despesa publica com as politicas de mercado de trabalho por cada décima da taxa de
desemprego (em % do PIB) e taxa de desemprego na UE-15 (média dos anos 2000-
2002)
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Com efeito hd uma correlacdo negativa significante (grau de confianga superior a
95%) entre o custo das politicas de mercado de trabalho e a taxa de desemprego. O
coeficiente de correlacdo €, no entanto, relativamente fraco (-0,536). Ou seja, ndo tendo um
peso explicativo forte na variagdo das taxas de desemprego entre paises, a intensidade das
politicas de mercado de trabalho ¢ mais forte onde estas sdo mais reduzidas.

Havera muitos factores explicativos para a correlagdo entre o aumento da
intensidade do esforco de politicas de mercado de trabalho e a reducdo das taxas de
desemprego, que apenas um modelo factorial complexo, a que aqui ndo ambicionamos
chegar, poderia conduzir. Mas, se estes dados ndo podem demonstrar qual o exacto papel
do aumento da intensidade do esfor¢o das politicas de mercado de trabalho na redu¢do do
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desemprego, sdo um indicador, pelo menos, em desabono das teses de que tenham o efeito
contrario, como certas ortodoxias tém afirmado.

Acresce que Portugal tem, em relagdo a taxa de desemprego e em relagdo ao seu
esfor¢o de politicas de mercado de trabalho por desempregado, uma posicao diferente dos
paises a que geralmente se encontra associado, no grupo da Europa do Sul, o que resulta
numa imagem diferente da que se obteria pela simples medida do volume geral da despesa.

No periodo de 2000-2002 (ultimo ano para o qual se dispde de informagdo
comparavel), o esfor¢o de Portugal com as politicas de mercado de trabalho colocava-nos
muito préoximo do padrio médio europeu, afastados quer dos paises que a ela alocam
menor parte da sua riqueza (Grécia, Reino Unido e Italia), quer dos que o fazem com uma
intensidade elevada, que os distingue do padrdo comum europeu (Holanda e Dinamarca).

Os valores de entdo para Portugal eram, por outro lado, relativamente confortaveis,
na medida em que a taxa de desemprego do pais se encontrava abaixo do valor de
tendéncia, na UE-15 e nesse periodo, para o nivel de custos das politicas de mercado de
trabalho.

A entrada do século XXI, Portugal tinha, quanto as politicas de mercado de
trabalho, um nivel de despesa publica por desempregado em rela¢do a sua riqueza dentro
dos parametros médios europeus continentais. Destes, afastavam-se essencialmente, no
sentido da menor intervencao, os paises do sul e o Reino Unido, e, no oposto, os paises que
encetaram reformas promotoras da flexiseguranga (Dinamarca e Holanda).

O alinhamento de Portugal pelo padrdo médio europeu volta a verificar-se quando
analisamos a reparti¢do interna da despesa publica com o mercado de trabalho, entre as que
se dedicam a proteccdo dos desempregados (passivas) e as que investem na sua
empregabilidade e reinsercao (activas).
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Grafico 4.2.

Despesa publica com as politicas passivas e activas de mercado de trabalho (em % do
PIB) na UE-15 (média dos anos 2000-2002)
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Do ponto de vista da estrutura da despesa verifica-se que, em geral, ndo ha
antinomia entre intervencao protectora (prestacional) e de investimento social (em medidas
activas). Pelo contrario, a correlagdo positiva entre o esfor¢o dispendido numas e noutras ¢
significativa (nivel de significancia superior a 0,99) e forte (0,825). Ou seja, a tendéncia
europeia ¢ para que os Estados socialmente mais protectores dos desempregados sejam
também os mais investidores em politicas promotoras da empregabilidade. O que sugere
que o que mais diferencia as politicas de mercado de trabalho na UE ndo € o seu caracter
prestacional ou activo mas o nivel total de recursos alocados por desempregado. Como se
veé no grafico 4.2., a generalidade dos paises alinha-se ao longo da diagonal.

Pode, no entanto, ver-se que had paises em que o “Estado activo” tem
proporcionalmente dimensdo superior ao prestacional, a um nivel de custo publico das
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politicas de mercado de trabalho elevado (Dinamarca) ou intermédio (Suécia e Irlanda). Do
mesmo modo, se verifica que ha Estados com propensdo a maior custo relativo com a
componente prestacional (Austria, Bélgica, Portugal, Finlandia e Alemanha).

Situado proximo da situagdo média, Portugal apresenta indicios de estar a pender
para o lado dos sistemas mais protectores do que activadores. O que quer dizer que, caso se
procure algum reequilibrio que tenha em conta o padrdo europeu, este se posicionara num
maior desenvolvimento relativo das politicas activas para um mesmo nivel das medidas
prestacionais. Mas sabemos que essa tendéncia ndo sera automatica, dado que as despesas
prestacionais se prendem com direitos dos desempregados, mais dificeis de comprimir, ao
passo que as despesas activas dependem mais do voluntarismo politico e tendem, até, a
contrair-se, dada a sua vinculagdo as contribui¢cdes sociais, por sua vez fortemente
sensiveis a conjuntura. O que quer dizer que perante um agravamento da situacdo do
desemprego, ha o risco de Portugal se aproximar de um modelo mais vincadamente
prestacional de intervengdo no mercado de trabalho, se ndo houver um novo impulso as
politicas activas ou cortes nos subsidios de desemprego.

Em sintese, na UE-15, em 2000-2002, os paises que despendiam uma propor¢ao
superior da sua riqueza por desempregado tinham taxas de desemprego tendencialmente
mais baixas e esse dispéndio parecia ter um padrdo comum de equilibrio entre medidas
activas e passivas, sendo a varia¢do entre paises mais devida ao nivel relativo de despesa
do que a sua estrutura interna.

Neste quadro, Portugal insere-se num grupo de paises com uma intervenc¢io
intermédia no mercado de trabalho e, dentro destes, tem menos desenvolvida a
dimensao activadora de intervenciao do que a protectora.

4.2. As medidas activas de promocao do acesso ao mercado de trabalho: a
focalizacdo em jovens e desempregados

Em Portugal a instituicdo publica que tem como mandato a execugdo das politicas
activas de emprego ¢ o Instituto do Emprego e Formacdo Profissional (IEFP).
Procuraremos neste ponto analisar o0 modo como intervém nos dominios de actividade que
se referem ao acesso ao emprego e mercado de trabalho™. A analise da cobertura destes
dominios, quer em termos fisicos (pessoas abrangidas) quer em termos financeiros, permite
perceber quais sdo 0s aspectos em que se estd a concentrar a actividade publica, quanto ao
problema do acesso ao emprego e ao mercado de trabalho (cf. Quadro 4.1).

%% Pontualmente e quando relevante referiremos, igualmente, o contributo de outras institui¢des que, neste ou
naquele ponto tenham uma intervencao significativa.
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Quadro 4.1.

Execucao fisica e financeira das medidas activas de emprego do IEFP no dominio do
acesso ao emprego e ao mercado de trabalho, segundo o tipo de intervencio e os
destinatarios

(2000-2004)

2004

2003

2002

2001

2000

Exec.

fisica

Exec.

Financ.

Exec.

fisica

Exec.

Financ.

Exec.

fisica

Exec.

Financ.

Exec.

fisica

Exec.

Financ.

Exec.

fisica

Exec.

Financ.

Capacitacao de
jovens

Qualificagdo de
desempregados

Apoios a
transi¢ao
desemprego-
emprego

Conversao de
vinculos
precarios em
vinculos sem
termo

Superagao de
‘Cgaps”
indiciadores de
discriminacao
Medidas de
acesso

34,9

19,6

44,8

0,2

0,5

41,4

18,4

39,4

0,1

0,6

30,0

24,8

44,7

0,1

0,4

41,7

19,8

37,8

0,1

0,7

34,3

23,0

42,7

0,0

0,0

43,3

25,0

31,8

0,0

0,0

34,0

20,5

45,5

0,0

0,0

47,7

24,0

28,2

0,0

0,0

35,5

19,6

44,8

0,0

0,0

45,3

24,3

30,4

0,0

0,0

100,0

100,0

100,0

100,0

100,0

100,0

100,0

100,0

100,0

100,0

Fonte: Quadro 4.1.a.

Seguiremos aqui a tipologia de medidas de acesso que resulta da problematizagio
referida no capitulo 1 deste relatdrio, procurando identificar as zonas brancas e as que sao
cobertas pela actividade do IEFP.

No que se refere a zonas brancas, ¢ de salientar que o IEFP ndo tem medidas
especificamente dirigidas ao combate ao trabalho informal nem ao fenémeno dos working
poor, embora, no que a estes ultimos respeita, se possa admitir que fazem potencialmente
parte das politicas de formacao de activos.

As medidas focalizadas na superacdo dos gaps que indiciam discriminagdo (de
género ou de grupos em situagdo de desvantagem) sdo, por sua vez, incipientes, recentes e
tém um peso praticamente nulo, quer em termos fisicos quer em termos financeiros.
Também a intervencdo no dominio da precariedade de emprego € recente e de impacte
praticamente nulo.
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E nos trés dominios “classicos” das politicas de acesso ao emprego ¢ ao mercado de
trabalho que se concentram as politicas activas de mercado de trabalho, no que respeita ao
ambito deste trabalho. Em primeiro lugar, verifica-se uma clara prioridade a facilitacdo da
insercdo socioprofissional de jovens, quanto a mobilizacgdo de meios financeiros,
correspondendo a medidas de custo relativamente elevado, o que se compreende porque,
como se verd, se trata essencialmente de acgdes visando superar défices escolares e de
qualificagdo profissional, que pressupdem investimentos e custos significativos.

As acgdes de combate ao desemprego, divididas pelas trés componentes de
qualificacdo (escolar, profissional e social) e os apoios a transi¢do para o emprego, por
parte dos desempregados t€ém também um peso significativo (e predominante). Com efeito,
os desempregados sdo o grupo ao qual ¢ dirigido um esforco, quer fisico quer financeiro,
mais forte por parte do IEFP. No ultimo quinquénio parece estar a desenhar-se, quanto a
esta intervengdo, uma tendéncia de transferéncia da focalizagao da acc¢do, da superagdo dos
défices de qualificacdo, em que as varias modalidades de formacdo se concretizam, para
medidas centradas no apoio a experiéncia profissional e ao contacto com o mercado de
trabalho.

Nos pontos seguintes aprofundaremos estas observacdes, mas desde ja pode
concluir-se que, do universo possivel das medidas de acesso a0 emprego e ao mercado
de trabalho, o IEFP se concentra nos apoios a transicio de desempregados para o
emprego, na capacitacio profissional de jovens e na qualificacio de desempregados,
sendo ainda pouco evidente o seu investimento no combate a precariedade de vinculos
contratuais e em medidas focalizadas na superacio de gaps de inserciao de populacoes
desfavorecidas ou discriminadas e nula a sua actividade especificamente dirigida ao
combate ao trabalho informal.

4.2.1. Os objectivos das medidas dirigidas a jovens: suprir défices escolares,
elevar o contacto com o mercado de trabalho

Tal como se pdde ver no capitulo 3, a inser¢do dos jovens no mercado de trabalho ¢
influenciada pela relacdo entre o emprego e as qualificagdes escolares obtidas. E podemos
identificar dois problemas, um na base e outro no topo da piramide social. O primeiro
reporta-se as consequéncias do abandono escolar precoce e da concomitante inser¢ao
precaria no trabalho ou risco de marginalizagdo social. O segundo torna-se visivel no
crescimento da incidéncia do desemprego entre os jovens escolarizados.

O abandono precoce, em situagdes de dinamismo empregador, gera a articulacio
perversa entre baixa qualificagdo passada, oportunidade de trabalho desqualificado
presente e risco social futuro. Mas surgiu aos olhos das politicas de emprego, entre nos,
articulado com o risco de desemprego. Quando nos anos oitenta se desenhou a matriz de
politica de emprego, que ainda hoje constitui o nucleo essencial da politica activa, culpava-
se a escola e a deficiente qualificagdo profissional que dava aos que dela saiam, quando se
confrontavam com o mercado de trabalho. Esta discussdo foi fortemente contaminada pelo
“sindroma do fim do ensino técnico”, interiorizado pelos gestores das politicas de
emprego, que nele viram um mecanismo eficaz de combate ao desemprego juvenil (cf., p.
ex., Neves et al., 1993:7-32; Gracio, 1990: 203-223). Por outro lado, o emergente sistema
de formagao profissional acolheu muitos quadros e formadores que tinham passado por ele
como estudantes e/ou mestres, que os conduziu a uma orientacdo pela sua reconstrugao
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fora do contexto escolar, que criou nos agentes da formagdo profissional uma forte
predisposicao para o desenvolvimento da sua propria oferta educativa profissionalizante.

Conjugados, estes factores conduziram ao desenvolvimento de uma politica activa
de emprego, no dominio da inser¢do profissional de jovens, fortemente centrada na
producdo de qualificagdes escolares e profissionais para jovens que concluem o segundo
ou o terceiro ciclo do ensino basico e vém ao sistema de emprego frequentar uma
alternativa de caracter profissional ao terceiro ciclo do basico ou, crescentemente, ao
ensino secundario (cf. Figura 4.1).
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A politica de acesso dos jovens ao emprego continua a ter o seu nucleo duro nas
medidas concebidas nos anos 80 sob a orientagdo de que a promog¢do de formagdes
secundarias técnicas ¢ a melhor porta de entrada dos jovens no mercado de trabalho,
formando quadros médios que este ¢ suposto que este integre privilegiadamente (cf.
Azevedo, 1991).

O IEFP foi, alids, um dos primeiros executores das politicas que visavam a
reintroducdo de formagdes de caracter técnico ao nivel do ensino nio superior, nele tendo
sido instalado um programa de formacdo em alternincia desenhado sob influéncia do
sistema dual alemdo, o “sistema de aprendizagem™'. Este foi inicialmente concebido para
levar jovens a concluir a escolaridade de 9 anos, a0 mesmo tempo que obtinham uma
qualificacdo profissional (de nivel II), substituindo no plano simbdlico e funcional o
espago do ensino geral técnico, que continuava desocupado, dado que o ensino Técnico
Profissional criado em 1983 comecava apenas a partir do 9° ano. Com a evolugdo da
estrutura de saidas do sistema educativo e dos perfis profissionais, reorientou-se para o
segmento imediatamente superior, dirigindo-se hoje também aos jovens que pretendem
concluir o ensino secundario e adquirir uma qualificagio profissional de nivel III**,

A seguir a 1995, foi dada uma nova aten¢do a exclusdo escolar precoce com
insucesso repetido, reprodutora e indutora de exclusdo social, surgindo iniciativas de
diferenciagdo curricular no ensino secundario. Entre estas, encontrava-se uma nova oferta
de formacdo com caracteristicas pré-vocacionais, que chega ao IEFP em 1997 (os cursos
de educacdo e formacao) complementando, pela base, as iniciativas de progressao escolar e
qualificagdo profissional. O seu publico-alvo sdo os jovens de muito baixo rendimento
escolar e os seus perfis de formacdo sdo diversificados, de forma a ajuda-los a concretizar a
escolaridade obrigatoria de nove anos, a0 mesmo tempo que atingem uma primeira
qualificagio profissional®’,

O combate as consequéncias do abandono escolar precoce comandava as respostas
de politica educativa e insercdo profissional de jovens, as quais intervinham
preventivamente, dentro do proprio sistema educativo (caso das Escolas Profissionais e do
Ensino Secundario Tecnoldgico) ou pelo desenvolvimento de segmentos de “remediagdo
escolar” fora deste.

Quer do ponto de vista dos publicos atingidos quer dos recursos financeiros
alocados, o Sistema de Aprendizagem ¢ a medida fulcral do IEFP em matéria de insergao
profissional de jovens. E, no entanto, de assinalar, que face a relevancia que continua a ter
o desemprego de jovens muito pouco escolarizados, se compreende mal o relativo
subdesenvolvimento quantitativo de uma oferta de qualificacdo profissional e escolar
preferencialmente dirigida a estes grupos, os quais arriscam uma severa exclusdo do
mercado de trabalho para toda a vida.

Urge reflectir sobre a adequagdo entre as respostas e os perfis de necessidades dos
publicos juvenis das politicas de emprego. O Sistema de Aprendizagem, pelas suas

31 As formagdes em alternancia em Portugal foram alvo de diversos estudos no inicio dos anos 90, quando o
Sistema de Aprendizagem, as Escolas Profissionais e o Ensino Secundério Tecnoldgico apareciam como
modelos de formagdo alternativos e, até certo ponto, concorrentes. Ver, sobre este assunto, Gracio, 1986;
Neves, Pedroso e Matias, 1993; Marques, 1993; Cabrito, 1994; Pedroso, 1996b.

> No ambito do Sistema de Aprendizagem pode ainda frequentar-se cursos de Pré-Aprendizagem (6° ano,
nivel I) e de Especializagao tecnologica (pds-secundario), mas que t€m muito reduzida expressdo numérica.
 Desde 2004 (pelo Desp. Conjunto n® 453/2004, de 27 de Julho) é também possivel atingir o ensino
secunddrio através destes cursos, mas até ao momento eles sdo dirigidos quase exclusivamente para os perfis
de formacdo inferiores a escolaridade obrigatoria.
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caracteristicas, enquanto modelo de formagdo requer parceiros fortes, equipas pedagogicas
articuladas e, por parte dos jovens, grande disciplina de aprendizagem, ritmo de trabalho e
capacidade de inser¢do em meio laboral (cf. Neves e Pedroso, 1994; Matias, 1996;
Pedroso, 1996a, 1996b). Consequentemente, tem custos significativos, que ndo o indicam
para sistema privilegiado de formagdo pré-vocacional, mas para ser uma via de
qualificagdo profissional. Quando foi criado ndo havia outras alternativas — e as
caracteristicas pessoas e sociais dos formandos que recrutava seriam diferentes — pelo que
abrangeu também esse segmento. Mas, hoje, mostra limitacdes de adequacgdo as
necessidades dos publicos juvenis em maior risco de exclusdo social, dada a sua elevada
concentra¢do na intensidade das aquisi¢des profissionais.

Uma parte dos jovens, particularmente aquela que sai do sistema educativo sem ter
concluido o 9° ano, seria, porventura, melhor servida por ofertas de formacdo mais
centradas em componentes de aquisi¢do de competéncias pessoais € sociais e na satisfagcao
de necessidades basicas™”,

Pode bem acontecer que seja util repensar a vocacdo preferencial do Sistema de
Aprendizagem, face a existéncia dos cursos de educagdo e formagao, centrando o primeiro
nos objectivos vocacionais ¢ o segundo na fungdo ressocializadora; o primeiro nas
qualificacdes intermédias e o segundo nas qualificagdes de base; o primeiro fortemente
associado aos contextos de trabalho e o segundo mais distante destes.

Independentemente das questoes de focalizacdo suscitadas, ¢ importante
salientar que a politica activa de mercado de trabalho se dirige, entre nds, aos jovens
que correm maiores riscos de exclusido socioprofissional a prazo, ou seja, que nao
concluem o ensino secundario e nio tém qualificacdes profissionais e visa suprir
simultaneamente os seus défices escolares e de qualificacio profissional: no quinquénio
2000-2004, a esta funcao foram alocados, em média, mais de 60% dos recursos financeiros
das politicas de insercdo profissional de jovens conduzidas pelo IEFP, atingindo mais de
metade dos jovens abrangidos por medidas deste segmento de intervencao.

Correlatamente, as medidas destinadas a suprir apenas os défices de qualificagdo
profissional de jovens tém menor expressdo (e ganhariam mais importancia se
entendéssemos que os jovens que se pretende inserir no mercado de trabalho ja atingiram
patamares escolares minimos ou aceitaveis). Ainda assim, nos cursos de qualificacao
profissional sdo recebidos em média anual, no quinquénio, cerca de 13% dos jovens (dos
quais nao pudemos apurar quantos terdo efectivamente ja concluido o ensino secundario
quando ingressam nesses cursos). Em principio, atendendo ao objectivo nacional do
cumprimento de 12 anos de escolaridade, apenas estes estariam fora da focalizagdo na
qualificacdo escolar e profissional, mas parecem ser recebidos nestes cursos muitos jovens
com habilitagdes inferiores a este nivel escolar, matéria que nos parece ser de reponderar
no futuro préoximo.

Desde 2002, O IEFP passou a incluir um novo tipo de oferta que visa a progressao
na qualificag@o profissional (os cursos de especializagdo tecnoldgica) dirigidos a detentores
do ensino secundario e qualificagdo profissional, que obtém uma qualificagdo mais elevada
e a possibilidade de certificagdo escolar do seu percurso, para efeitos de progressdo no
ensino superior. Este tipo de oferta ndo tem, no entanto, expressao numeérica de relevo.

Apesar de ter progredido significativamente a incidéncia do desemprego
juvenil nos jovens diplomados do ensino secundario, face a improbabilidade de que os
cursos de qualificagdo profissional estejam a ser dirigidos efectivamente para estes, a

* Pode encontrar-se em Nunes e Prudéncio (1999), um relato de uma experiéncia neste dominio.
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oferta de qualificacdo profissional aos jovens que se apresentam no mercado de
trabalho com o ensino secundario geral e sem qualificacdes profissionais especificas,
por parte do IEFP, permanece muito baixa (em média anual, 1% dos jovens e apenas
0,2% dos recursos afectos a sua insercao profissional). O mesmo se pode dizer, com mais
intensidade ainda, no que se reporta a formagdes complementares de diplomados do ensino
superior, virtualmente inexistentes no periodo em analise.

A politica de mercado de trabalho, na sua vertente de insercdo profissional de
jovens, quando dirigida a detentores de ensino secundario ou diplomas de ensino superior
esta orientada pelo pressuposto de que o obstaculo de inser¢io a remover nao reside
nas qualificacdes, mas na escassez de contactos dos jovens com o mercado de trabalho
e dos empregadores potenciais com os jovens. Assim se compreende que os estigios
profissionais, dirigidos a diplomados do ensino superior ou com o ensino secundrio™,
sejam a segunda maior oferta, consumindo em média mais de 23% dos recursos dirigidos a
inser¢do social de jovens e chegando a 34% dos beneficiarios deste grupo.

A politica activa de mercado de trabalho em Portugal, no que diz respeito a
insercao profissional de jovens parece, assim, orientada pela definicdo de uma resposta
claramente segmentada. Por um lado, progressdo escolar e qualificagdo profissional,
obtidas solidariamente, para os ndo detentores de ensino secundario. Por outro,
oportunidades de contacto com o mercado de trabalho, para os que atingem pelo menos
este nivel de ensino.

Esta opcdo pode subvalorizar relativamente dois outros problemas de inser¢ao
socioprofissional de jovens.

Na base das saidas escolares, estd o risco de exclusdo social severa enfrentado pelos
que abandonam a escola antes do 6° ano de escolaridade e, progressivamente, do 9° ano,
que necessitam de perfis de formacgao centrados na aquisicdo de competéncias basicas e
que, nos casos em que nao sejam tocados por estas politicas, mais do que o risco de
desemprego, enfrentam um risco geral de marginalizacdo social.

No extremo oposto estd a necessidade daquilo a que ja se chamou reconversao
preventiva, isto €, a necessidade de permitir a jovens diplomados o acesso a modulos de
formacao para completarem qualificagdes profissionais adquiridas ou para as utilizarem em
dominios profissionais para os quais ndo adquiriram competéncias nos seus percursos
escolares. Uma oferta necessaria na medida em que, independentemente do esfor¢o de
“casamento” dos jovens com o mercado de trabalho, feito pela via dos estagios
profissionais, héd saidas educativas, nomeadamente no ensino superior € em cursos gerais
do ensino secundario que se revelam de escasso valor quanto a oportunidades de insergao
profissional. Para estas, o défice a suprir ndo ¢ apenas o de contacto, mas ainda e por
contra-intuitivo que possa parecer, de qualificagio profissional®.

> Em alguns casos, também detentores de qualificagdo profissional, apenas com o 9° ano de escolaridade
podem aceder a estes, mas julga-se que tenham um peso diminuto nos que realmente a eles acedem.

*% A propésito, vale a pena registar, em reforco da tese da reconversdo preventiva, os resultados de um estudo
realizado junto dos licenciados desempregados do Algarve, que conclui que estes evidenciam como
principais necessidades de formacdo: informdtica na dptica do utilizador; gestdo e administragdo; linguas e
literaturas estrangeiras; contabilidade e fiscalidade (Ferreira, 2004: 30).

120



Capitulo IV — Politicas activas de mercado de trabalho — a focalizacdo da interven¢do do servigo publico de
emprego

4.2.2. A activaciao de desempregados

As respostas que visam suprir os défices de qualificagdo dos desempregados®’ tém
um pano de fundo histérico, centrado na formagdo profissional para a aquisicdo de
competéncias profissionais em sentido estrito. Foi em torno desta que nasceu a rede de
centros de formagdo profissional que ainda hoje constitui o nucleo das estruturas de
formagao do IEFP e continua a ser esta a medida principal da formagdo profissional que
visa o acesso de desempregados ao mercado de trabalho. No quinquénio 2000-2004,
metade dos recursos financeiros visando suprir défices de inser¢do dos desempregados
foram dedicados ao que poderiamos designar como “formacao-qualifica¢do profissional”.

Esta formacdo continua dirigida essencialmente para o perfil dos mesmos
destinatarios que a caracterizaram no passado. A diversificagdo entretanto ocorrida incidiu
essencialmente pela progressio dos niveis bdsicos para os niveis intermédios de
qualificacdo profissional.

7 Excluimos desta anélise a problematica da inserc¢do profissional dos cidaddos portadores de deficiéncias,
por, embora tendo uma dimensdo de emprego relevante, ser alvo de respostas de politica especificas e, no
contexto destes estudos, ser preferencialmente tratada no &mbito da “inclusdo”.
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Perante o aumento do desemprego de licenciados, particularmente visivel com o
surgimento do fenémeno do desemprego de professores, o Governo estruturou uma nova
resposta, especifica para a formagdo de diplomados do ensino superior a partir do fim de
2002, com o langamento inicial de 416 ac¢des de formacao frequentadas, segundo o estudo
de avaliacdo realizado (Valadares Tavares, 2004), essencialmente por desempregados a
procura de novo emprego (79%), que tinham sido professores (41%), pessoal profissional
técnico (26%) ou trabalhadores administrativos (11%).

A evolucao dos mercados de trabalho desde os anos 70 tem vindo a mudar a relagdo
entre a formagdo e o acesso ao emprego. Num pais como Portugal, em que os niveis de
escolaridade obrigatoria permaneceram baixos por muito tempo> e, ainda assim, nio
cumpridos, esta questdo ¢ particularmente relevante, dada a possibilidade de haver
dificuldades em promover a qualificacdo profissional estrita, para as profissdes disponiveis
e com futuro, das pessoas que, mesmo tendo cumprido a escolaridade obrigatdria da sua
geracdo, tém competéncias escolares reduzidas face aos actuais requisitos de qualificagdo.

Pode considerar-se que a aquisi¢do dessas competéncias escolares de base nido faz
parte da missdo das politicas activas de mercado de trabalho, devendo ser assumida pelo
sistema educativo (na educagdo ao longo da vida) ou por um sistema de reconhecimento,
certificagdo e validacdo de competéncias profissionais. Mas, se o défice de qualificagdo
escolar se torna no primeiro obstaculo a empregabilidade, como podem as institui¢des com
intervengdo no dominio demitir-se dessas respostas, sejam elas dadas por quem forem? E,
se para os jovens se consolidou uma oferta de formacdo com remediagdo escolar, no
contexto da politica activa de emprego, o que deve impedir que 0 mesmo aconte¢ca com 0S
desempregados?

Acresce que uma politica de activagdo precoce, como a que foi definida para a
Estratégia Europeia para o Emprego tem que ser adaptada a realidade especifica da forca
de trabalho portuguesa, dentro da UE, quanto aos baixos niveis de escolaridade. Dai que,
os cursos de Educacdo e Formacdo, enquanto ofertas que combinam a redug¢do ou
eliminagdo de défices escolares com a producdo de qualificagdes profissionais, sejam uma
resposta particularmente adequada. Surpreende até que, no quinquénio em andlise tenha
chegado apenas a pouco mais de 10% dos desempregados abrangidos por respostas
qualificantes e absorvido, também, pouco mais de 10% dos recursos afectos a esta
dimensao da politica de emprego.

No contexto do IEFP as medidas que visam, em simultaneo, suprir défices de
qualificacdo profissional e combater fendmenos de desqualificacdo social, praticamente
inexistentes até aos anos 90°°, ganharam nos tltimos anos relevo assinalavel, fazendo deste
instituto um promotor de dimensdo muito significativa de oportunidades de inser¢do
socioprofissional para populagdes em risco de pobreza e exclusdao social. No quinquénio
2000-2004, terao absorvido, em média, mais de um ter¢o dos recursos alocados a
qualificacdo de desempregados e chegado a perto de 40% daqueles que foram alvo de
acgoes visando a qualificacdo, por parte do IEFP.

A curta experiéncia neste dominio reflecte-se no grau de dispersao das medidas
existentes, por contraponto a compactacdo das que visam suprir défices de qualificagdo

¥ A escolaridade obrigatoria em Portugal ¢ ainda a 4* classe para os nascidos até 31.12.1966 (hoje com 39 ou
mais anos), o 6° ano de escolaridade para os nascidos entre 1.01.1967 e 14.09.1981 (hoje com 24 a 39 anos) e
0 9° ano de escolaridade para os nascidos depois desta data (com menos de 24 anos).

% Escrevendo em 1998, Luis Capucha assinalava ainda a escassez da oferta de programas e oportunidades de
formagdo para publicos especificos (Capucha, 1998: 64).
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profissional ou défices escolares e profissionais. Ainda assim, hd duas que se sobrepdem
no dominio: as “escolas-oficinas” e a “formacao profissional para grupos desfavorecidos”.

As “escolas-oficina”, nascidas no quadro do Mercado Social de Emprego, partem
de uma concepg¢ao patrimonialista do desenvolvimento local e visam formar agentes para a
preservagio de “saberes tradicionais”® diversos, na ponte entre o combate a
desqualificagdo local, as iniciativas de emprego e o desenvolvimento de formas de
produgdo artesanal. Dir-se-ia que reflectem uma concep¢do a que chamamos de
“formagdo-animacao” (Pedroso, 1997), que se liga a processos de desenvolvimento local
em que ha que promover a animagao, isto ¢, em que o principal obstaculo a remover ¢ a
incapacidade de gerar espirito de iniciativa ou a incapacidade de auto-organizagdo para o
repercutir em projectos concretos.

Registe-se, alids, que a avaliar pela informacao disponivel, esta medida beneficiou
particularmente os grupos de inser¢do socioprofissional dificil: 70% possuiam o 6° ano de
escolaridade ou menos, 48% eram desempregados de longa duragdo, 78% eram mulheres.
Além disso, revelava, face as especificidades do grupo, efeitos significativos de criacdo de
emprego (16% dos formandos pediram, no fim da ac¢do, apoio para a criagdo do proprio
emprego e 21% encontravam-se desempregados (cf. Costa ef al, 1999).

Parece-nos haver espaco para medidas de formagdo-animagdo mais abrangentes e
abertas, porventura também mais focalizadas em combate a desqualificagdo social e de
aplicacdo territorial mais restrita ou, pelo menos, territorialmente gerida. As medidas de
caracter regional que obedecerdo a este espirito (o Programa Nova Oportunidade
Profissional, do Plano Regional de Emprego a Area Metropolitana do Porto, desde 2001 e
o Programa de Formacdo Integrada para Tréas-os-Montes e Alto Douro, desde 2003), tém
tido expressdo muito circunscrita, quase nula, correspondendo a um segmento de
intervengdo da politica activa de mercado de trabalho que continua por desenvolver.

A “formagdo profissional para grupos desfavorecidos” (bem como a “formagao
especial”) corre o risco de se resumir a adaptagdes curriculares a grupos em situagdo de
desqualificagdo social de ac¢des de “formacao-qualificacdo” focalizadas em competéncias
profissionais com imagem social degradada (cf. Capucha, 1998). Isto ¢, pode tornar-se um
segmento que se diferencia da “formagdo-qualificagdo” pela ndo mistura de publicos em
desqualificag@o social com outros apenas sem qualificagdo profissional e por conduzirem a
saidas profissionais muitissimo orientadas para a base da piramide social, mais do que pelo
modo como combate a desqualifica¢do social. Nestes casos, ha que ter em conta que estas
acg¢des devem promover a adequagdo curricular e ter uma gestdo pedagogica adaptada aos
publicos e ndo tanto serem uma forma de classificar os publicos que as frequentam.

O quadro que se encontrou no quinquénio analisado, quanto a interven¢ao do IEFP
promotora da aquisi¢do de qualificacdes caracteriza-se por um nucleo dominante e
essencial de formacio orientada para a qualificacido profissional em sentido estrito,
adequado quando se visa dar as pessoas competéncias profissionais que lhes faltam, por
forma a aproveitarem oportunidades profissionais que existam para quem tenha esses
perfis de competéncias. Mas também pela expansiao recente de um segmento muito
relevante de formacdo que alia a qualificacdo profissional e o combate a
desqualificacio social, a qual faz do IEFP uma instituicio de promoc¢io do
desenvolvimento social e territorial, embora permane¢a ainda razoavelmente dispersa,
pouco focalizada e sem expressdo em ofertas regionalmente diversificadas.

4 Um estudo de avaliagio que incidiu sobre as acgdes realizadas em 1997 identificou como 4areas desses
cursos: hortofloricultura e jardinagem; rendas e bordados; ceramica, tecelagem manual, vestuario regional e
dogaria e bebidas espirituais regionais (Costa et al, 1999: 16).
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A estas duas dimensdes deve acrescentar-se o surgimento, ainda com expressio
muito circunscrita face 8 magnitude do fenémeno, de uma medida que visa combater os
défices escolares associados aos défices profissionais da popula¢do desempregada.

Por outro lado, verifica-se que a generalidade das medidas em vigor, neste dominio
e no periodo em analise se concentram quase exclusivamente nos desempregados com
nivel escolar até ao ensino secundario, embora tenha surgido entretanto um programa de
formacao para quadros.

Esta situagdo reflecte a estrutura tradicional do desemprego, mas tem que atender-
se a alteracio da composicio do desemprego e ao surgimento de um novo tipo de
desemprego, o de pessoas com niveis de escolaridade elevados, para as quais a
resposta no dominio de eventuais défices de qualificacido profissional ou necessidades
de reconversio ¢é, no que se refere ao IEFP, inexistente.

4.2.3. Transicio desemprego-emprego: apoio aos jovens, ocupacio dos
desempregados, estimulo a micro-investimentos

As politicas activas de mercado de trabalho tém um nutcleo importante nas medidas
de ajustamento entre oferta e procura, que visam facilitar o acesso de desempregados ao
mercado de trabalho. A primeira dessas medidas ¢ a colocagdo profissional, actividade pela
qual o servigo publico de emprego faz a intermediagdo entre uma oferta de trabalho e um

trabalhador. Em Portugal, o desempenho do IEFP nesse dominio ¢ significativo (cf.
Quadro 4.3.).

Quadro 4.3.

Colocacao profissional, segundo o ano

2000 2001 2002 2003 2004

Colocagoes 65783 59129 57760 57179 51316

Fonte: IEFP — Direcc¢do de Servigos de Estudos, Relatorio de 2004

Mas, para além deste ajustamento simples, tém vindo a desenvolver-se experiéncias
e formas de facilita¢do da transi¢cao do desemprego para o emprego.

Fora da gestdo do IEFP, ha uma medida de apoio a insercdo profissional de
desempregados que acaba por ser a que mais impacto tem no mercado de trabalho e que ¢ a
redugdo ou isen¢do de contribuigdes para a seguranga social por parte de quem contrata
sem termo um trabalhador com uma vulnerabilidade especifica no mercado de trabalho
GOV%H a procura de 1° emprego, desempregado de longa duracdo, deficiente, ex-recluso,
etc.) .

* Em rigor, ndo se trata de uma mas de vérias medidas, abrangendo cada uma das categorias que se vém
acumulando, de ha cerca de duas décadas a esta parte.
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Grafico 4.1.

Pessoas empregadas com dispensa ou redugao de contribuigées para a seguranga social
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Fonte: Instituto de Informdtica e Estatistica da Seguranca Social (dados ndo publicados).

Nos ultimos cinco anos, esta medida tem sido utilizada quase exclusivamente (e
massivamente) para facilitar o ingresso de jovens no primeiro emprego, tornando-se numa
poderosa alavanca da contrata¢do de jovens para as empresas.

Uma sintese dos resultados de véarias avaliagdes de politicas activas de mercado de
trabalho, feita por John Martin (2000) salientou que medidas de subsidiacdo de emprego de
jovens parecem nao ter efeitos positivos na inser¢do profissional de jovens desfavorecidos
(para quem os programas efectivos incluirdo uma logica multi-medidas que combine o
apoio ao emprego ¢ a melhoria da empregabilidade) e té-los nos desempregados de longa
duracdo e nas mulheres que regressam ao mercado de trabalho. Pelo que sustenta que
“requerem uma focalizacdo cuidadosa e controlos adequados para maximizar os ganhos
liquidos de emprego” (Martin, 2000: 217).

Se admitirmos que estas conclusdes sejam validas, também, para o nosso mercado
de trabalho, entdo estas medidas exigem uma cuidada ponderagao.

O IEFP gere, por sua vez, uma vasta panoplia de medidas de transi¢do desemprego-
emprego, que cobrem todas as situagdes que vao da actividade ocupacional de
desempregados ao apoio ao investimento gerador de emprego, apenas se detectando, como
zona branca de apoio, o crédito social a criagdo de emprego (com metodologias da familia
do micro-crédito).
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Mas, na pratica, a sua actividade estd fortemente focalizada na medida mais pobre
em inser¢do profissional — a ocupacdo de caracter social. No quinquénio 2000-2004, ela
acolheu mais de trés quartos dos beneficiarios anuais de medidas de transicao.

Esta medida permite manter habitos e rotinas de trabalho nas pessoas por ela
abrangidas, mas nao lhes confere o estatuto de trabalhador nem qualquer expectativa solida
de integragdo profissional no fim da sua vigéncia.

A sua atractibilidade para as instituigdes do mercado de trabalho deriva da sua
relativa simplicidade administrativa, da grande adesdo de entidades acolhedoras que
cumprem uma missdo social sem contrairem especiais obrigacdes nem terem custos
relevantes e da aceitagdo social de que os beneficidrios de uma prestacdo social tém o
dever de desenvolver uma actividade em contrapartida, a que acresce a boa-consciéncia
por parte dos técnicos que proporcionam através dela o acesso a uma remuneragao ao nivel
do saldrio minimo para pessoas carenciadas, quando estas ndo estdo protegidas pelos
mecanismos da proteccdo social.

Mas o seu efeito canibal sobre o emprego ndo ¢ desprezivel e a distor¢ao que pode
introduzir no funcionamento dos mercados de trabalho locais, nomeadamente quanto as
oportunidades de emprego de pessoas de baixas qualificacdes, ¢ significativa.

Por contraponto com a actividade ocupacional, o trabalho subsidiado de caracter
temporario, que também tem expectativas limitadas de insercdo, mas confere, enquanto
dura, o estatuto de trabalhador, continua a ter um ambito limitado, o mesmo acontecendo,
alids, com as medidas de estimulo ao trabalho por conta propria, de contratacdo por tempo
indeterminado (complementares, para as pequenas empresas, da isencdo de contribui¢des
referida) e de focalizagdo na criagdo de emprego para grupos particularmente
desfavorecidos no mercado de trabalho.

Apenas as medidas de apoio a pequenos investimentos geradores de emprego
ganham algum significado. Este facto reflecte a incorporacdo na politica de emprego
portuguesa do movimento originalmente desenvolvido em torno do apoio a iniciativas
locais de criagdo de emprego, estimulado pela OCDE no fim dos anos 70 e assumido pela
UE na Cimeira de Essen, do inicio da década de noventa. Por esta via, o IEFP funciona
como uma instituicao de apoio a redugdo do custo do investimento criador de emprego por
parte de empresarios e promotores de micro e pequenas empresas. Compreensivelmente, o
custo por cada posto de trabalho criado implica que para um peso no numero de
beneficidrios relativamente reduzido haja um peso financeiro significativo desta familia de
medidas.

Assim, a politica activa de emprego portuguesa ¢, quanto aos mercados de transi¢ao
e as medidas de transicdo desemprego-emprego diversificada, havendo medidas que
cobrem praticamente todo o espectro de ac¢do, mas, de facto, concentra-se em trés perfis
de ac¢do: reducio dos custos de contratacio de jovens a procura de primeiro
emprego, actividade ocupacional de desempregados e apoio a micro e pequenos
investimentos geradores de emprego.

Quando o desemprego de longa duragdo e a exclusdo do mercado de trabalho de
grupos desfavorecidos tendem a crescer, esta situagdo parece impor uma atencdo a
recalibragem do peso relativo das ac¢des dirigidas para cada um dos obstaculos ao acesso
ao mercado de trabalho por parte dos grupos que estdo fora do emprego.
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4.2.4. As zonas brancas das politicas de acesso a0 mercado de trabalho

Os restantes dominios de intervengdo da politica de emprego, no que se refere ao
acesso ao mercado de trabalho, permanecem virtualmente a descoberto em Portugal. As
medidas contra a discriminagdo de género, para além do que resultar do mainstreaming,
confinam-se a exposta na figura 4.3.

Quanto ao trabalho atipico, ha um apoio a conversdo dos contratos de jovens, que
tem tido uma aplicacdo quase nula, de cerca de duas centenas de pessoas por ano.

E certo que ¢ virtualmente impossivel, no quadro deste trabalho, determinar o peso
real das medidas que consolidam a empregabilidade dos trabalhadores empregados
abrangidos pelas formas de emprego periférico. Sabemos que a interven¢do do Fundo
Social Europeu em Portugal assume grande relevancia no financiamento da formagao
continua, que esta ¢ canalizada sobretudo através dos operadores do mercado de formagao
e que abrange em cada ano centenas de milhares de empregados®, de todos os niveis e
estatutos profissionais, mas a informacao disponivel ndo permite situad-los por relacdo a
perificidade da sua forma de emprego. Parece-nos, no entanto, razoavel admitir, pela
natureza do emprego periférico, que ndo seja neste nicleo de trabalhadores que se
concentre o investimento empresarial em desenvolvimento de recursos humanos.

Nao ha, por sua vez, medidas especificas de politica activa de emprego a proposito
da formalizagdo do trabalho informal (excepto as que se referem ao respeito da interdig¢do
do trabalho ilegal) nem de combate & precariedade de vinculos laborais. Nestes dois
ultimos casos, a Inspecgdo-geral do Trabalho, pela sua actividade reguladora, promove a
legalizagdo das situacdes ilegais que detecta.

Se o pais quiser cobrir estas areas pela via das politicas activas de emprego, terdao
que ser imaginadas e aplicadas no terreno medidas actualmente nio concretizadas ou
executadas e dado um impulso nessa direc¢ido a politica publica de emprego.

Convém, por outro lado, ter presente que a abordagem das formas flexiveis de
trabalho que se repercutem em empregabilidade fragil acabam por ser instrumentos
precoces de uma actuagdo que, no quadro actual, se reflecte em medidas que apenas
chegam aos seus destinatirios uma vez produzidas situa¢des de desemprego. De facto,
como escreve Ilona Kovacs, sao mulheres, jovens, grupos etarios mais elevados, os pouco
qualificados e os menos escolarizados que mais encontramos nestas formas de emprego
(Kovacs, 2004). Ou seja, os mesmos grupos sobre os quais mais incide o desemprego e nos
quais acaba por se focalizar a intervengdo de promo¢do da empregabilidade dos
desempregados.

*2 A formagdo continua apoiada pelo FSE tem vindo a crescer neste Quadro Comunitério de Apoio, atingindo
670 mil beneficiarios em 2004, segundo os indicadores do IGFSE.

129






Capitulo V
O mercado de trabalho em Portugal: Projeccoes de 2005 a 2013

O mercado de trabalho em Portugal tem-se caracterizado por uma elevada taxa de
participag@o, com baixas taxas de desemprego e elevadas taxas de emprego. Esta situacdo ¢
comum a generalidade dos grupos etarios em Portugal. Os jovens tém taxas de emprego
relativamente elevadas, se bem que em retrocesso, € os mais velhos, em particular aqueles
com idade superior a 55 anos, t€ém taxas de emprego superiores aos objectivos fixados no
compromisso de Lisboa 2000. O mesmo acontece no que diz respeito a composi¢ao do
emprego por géneros, com as mulheres a registarem taxas de emprego bastante elevadas
face aos padrdes europeus. A taxa de desemprego apresenta valores historicamente baixos
em Portugal e com um comportamento ciclico que ndo apresenta sinais de persisténcia
comuns a generalidade dos paises europeus. Esta evolucdo tem-se caracterizado por uma
taxa de desemprego natural relativamente constante ao longo do tempo.

Na projec¢do das principais varidveis para o periodo de 2005 a 2013 serd
importante garantir que estas caracteristicas distintivas do mercado de trabalho portugués
sdo conservadas. No entanto, hda um determinado nimero de factores de risco que
deveremos levar em consideracdo e que enquadram a projec¢do efectuada. Estes factores
serdo divididos em dois grupos: demograficos e econémicos.

Neste exercicio levaremos em consideragdo a evolu¢do demografica projectada
para a populagdo portuguesa para o periodo em analise. Este constitui um periodo muito
interessante deste ponto de vista j& que como verificaremos o contributo demografico
sofrerd importantes alteracdes. Em primeiro lugar, o processo de envelhecimento
populacional passara a ter, a partir de 2007, um contributo negativo para o crescimento da
populagdo activa. Este processo deve-se a diminui¢do do peso do grupo de jovens (menos
de 25 anos) e ao aumento do peso de grupos com menor proximidade face ao mercado de
trabalho. Por outro lado, ao longo do periodo de projec¢do o contributo demografico para a
evolucdo da taxa de desemprego vai-se alterando. Primeiro assume um papel positivo, ja
que os grupos que perdem peso (jovens) tém taxas de desemprego mais elevadas, e estes
individuos entram em faixas etarias de menores taxas de desemprego. Posteriormente a
evolucdo demografica passard a ter um impacto negativo, de novo com o aumento da
representacdo de grupos com taxas de desemprego mais elevadas, mas desta vez no outro
extremo da pirdmide etdria, o quer terd um impacto importante na taxa de desemprego
natural, dada a sua persisténcia ao longo do tempo.

A evolucdo projectada para o mercado de trabalho serd também influenciada pela
projeccdo assumida para a actividade economica. A intensidade de crescimento
determinard, obviamente, o crescimento do emprego, dada a pro-ciclicidade destas duas
variaveis. O exercicio que a seguir se desenvolve assume um cendrio central de
crescimento econémico e avalia o impacto no emprego e desemprego de dois cenarios
alternativos, um de forte crescimento e outro de prolongada recessdo econdmica. A estes
dois cendrios ndo se associard um determinado grau de realismo, servindo apenas de
balizas de referéncia para a evolucdo da situagdo econdmica.

5.1. Caracterizacio da evolucio demografica

Nesta seccdo ¢ apresentado o impacto da evolugdo demografica sobre algumas
varidveis importantes para a caracterizacdo do mercado de trabalho. A evolugdo
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demografica projectada para o periodo 2005-2013 ¢ marcada por um crescimento da
populagdo de 0.3 por cento ao ano. Este lento crescimento da populagdo tem associada uma
alteracdo na composi¢do demografica patente na redug¢do do peso dos jovens na populagdo
total (Gréafico 1).

Gréfico 1
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De um ponto de vista econdmico ¢ importante avaliar o impacto que a evolugdo
demografica tem sobre as principais varidveis do mercado de trabalho, em particular a taxa
de participacdo e o desemprego. Para ilustrar a importancia desta evolu¢do nas projeccdes
que a seguir se apresentam podemos analisar no grafico 2 a evolucdo da taxa de
participagdo associada a fendmenos exclusivamente demograficos. Esta analise assume que
a estrutura de participagdo por idade se mantém fixa nos niveis observados em 2004 e faz
variar a composi¢ao da populagdo.

O grafico mostra que a partir de 2007 a taxa de participagdo em Portugal devera
comecar a diminuir se mantivermos 0os mesmos niveis de participacdo em cada nivel etario.
Esta reducdo da taxa de participacdo, que ja se verifica em paises em que o processo de
envelhecimento se iniciou ha mais tempo, altera de forma significativa o padrdo de
utilizagdo intensiva de mao-de-obra caracteristico do mercado de trabalho portugués e
aconselha a que se considerem estratégias de crescimento ndo baseadas
predominantemente na utiliza¢do do factor trabalho como dimensao da fun¢ao de producao
em Portugal.
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Grafico 2
Projec¢ao da Taxa de Participagao

Activos dos 15 aos 64 Anos
74,0% -

735% 1 o
73.0% 1 ;
725% |
72,0% 1
715% 1 -
71.0% | \\%\“**‘————ﬁ,,, ] /

705% | 7
70,0% |

69,5% -

69,0% R e — — R —
> © ® Q Q@ x o 2 N 2 > © > S 2 » © > o W3 » © 3 o
’L@ Q,QQ (190 QO 'LQN '19\ 09»\ (19\ 'LQW 'v& {L@/ q/@, ‘L& ‘LQ% & q§b ()9'5 q/éb » > q,Qb‘ q,Qb( '19“ (1993

Nota : Naprojecgdoda d i a i q ficipaga idad iem col [ a adaem 2003 , fazendo -se variar apenas
acomposigdo etéria da populagdo

O mesmo tipo de andlise se pode utilizar para analisar o impacto no desemprego do
envelhecimento da populagdo. Esta andalise ¢ particularmente importante no sentido em que
as politicas activas do mercado de trabalho devem atender as caracteristicas dos
desempregados e, portanto, entre outras dimensdes a sua composi¢do etaria. Assim sendo,
ao longo dos préximos anos prevé-se um aumento do peso dos desempregados mais velhos
e uma diminuicdo da importancia dos desempregados jovens no conjunto da populagdo
desempregada.

No grafico 3 apresenta-se a evolugdo projectada para a taxa de desemprego em
consequéncia da evolucdo demografica, mais uma vez mantendo constantes as taxas de
desemprego por nivel etario observadas em 2004. Os proximos anos serdo, ainda, de
reducdo na taxa de desemprego em consequéncia da reducdo do numero de jovens e da
maior importancia ganha pelos escaldes etarios compostos por individuos com menor
incidéncia de desemprego. A partir de finais dos anos da década de 2010 passaremos a
observar um contributo demografico no sentido do aumento da taxa de desemprego.

Esta evolucdo demografica demonstra parte do desafio que se pdem ao mercado de
trabalho em Portugal: realizar o ajustamento perante o0 menor crescimento do numero de
trabalhadores e fazer face ao aumento das taxas de desemprego naturais decorrentes do
aumento do peso de grupos etarios mais atingidos pelo fenomeno do desemprego.

Os problemas de acesso ao emprego e ao mercado de trabalho pdem-se com mais
acuidade neste contexto demografico. Os ganhos de produtividade terdo, necessariamente,
que compensar as menores taxas de participacdo e os ganhos de eficiéncia deverdo ser
utilizados para reduzir a incidéncia do desemprego nos grupos mais vulneraveis a este
fenomeno. No exercicio que se segue ¢ tomada como referéncia a evolucdo demografica
subjacente as projeccdes do Eurostat e ¢ adicionada a dimensdo econdémica a evolugdo do
mercado de trabalho.
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Gréfico 3
Impacto da evolugao demogréfica na taxa de desemprego
(diferenca entre a taxa de desemprego com idades variaveis e a taxa de desemprego observada em 2004)

Pontos percentuais

5.2. Relacio entre a actividade econémica, o0 emprego e o desemprego

Antes de apresentar as projec¢des para a evolugcdo do mercado de trabalho ¢
importante fixar algumas ideias sobre a relacdo que se observa entre alguns indicadores de
actividade e as principais variaveis do mercado de trabalho: taxa de desemprego e
crescimento do emprego.

A relagdo entre a actividade econémica e o crescimento do emprego permite-nos
avaliar a intensidade de emprego associada as diferentes fases do ciclo econdmico na
economia portuguesa. O grafico 4 apresenta a relacdo ao longo dos ultimos 15 anos entre o
crescimento do PIB e do emprego (excluindo o emprego publico). Do grafico ¢ possivel
verificar que o emprego cresce 0.5 pontos percentuais por cada ponto percentual de
crescimento do PIB. A associagdo entre estas duas varidveis ¢ bastante forte para a
economia portuguesa € observa-se também quando sdo introduzidos desfasamentos entre a
actividade e o emprego, que sdo comuns nalgumas fases do ciclo, em particular nos
momentos de viragem do ciclo econémico.
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Variagédo do emprego

(em percentagem)

Grafico 4
Relagao entre o emprego e o PIB
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Outra relagdo interessante observada no mercado de trabalho em Portugal ¢ a
estabelecida entre a taxa de desemprego e o crescimento econdmico (vulgarmente
designada de relagdo de Okun). Esta relagdo ¢ representada no grafico 5. A partir deste
grafico € possivel concluir que a taxa de desemprego natural para a economia portuguesa
devera ser proxima de 5.3 por cento (intercep¢do com o eixo das ordenadas) e que a taxa
de desemprego diminui 0.5 pontos percentuais por cada ponto percentual de variagdo do
hiato do produto (definido como a diferenga entre o nivel do produto potencial e o nivel do
produto observado).

Taxa de desemprego (em percentagem)
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Grafico 5
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Esta breve caracterizagdo do comportamento macro-economico em Portugal
permite realgar a importancia da evolu¢do econdmica na determinagdo da situagdo do
mercado de trabalho e permite enquadrar os diferentes cenarios apresentados na projec¢ao
para o periodo 2005-2013. As relacdes estabelecidas de forma sintética nesta sec¢do
reflectem a evolugdo recente da economia portuguesa e ndo consideram possiveis
alteracdes comportamentais decorrentes de alteragdes nalgum dos seus regimes de
funcionamento. Realce-se, no entanto, que sendo esta questdo fundamental para
compreender as projeccdes apresentadas, ndo se espera que no lado real da economia se
possam assistir a transformacdes significativas que alterem o seu modo de funcionamento.

Algumas alteragdes ja em curso, como seja o crescimento gradual do nivel de
qualificacdes (habilitagdes) da populagdo activa ou o aumento da concorréncia externa
com a consequente depreciacdo de qualificagdes no mercado de trabalho, podem gerar
efeitos contraditérios a que ndo se pretendeu responder aqui. Se por um lado podemos
assistir a um aumento do nivel médio de produtividade, por outro corre o mercado de
trabalho portugués um risco acrescido de aumento de fenémenos de exclusdo decorrentes
de periodos prolongados de desemprego de alguns grupos de trabalhadores. Estes
fenémenos podem ser apreendidos como combinagdes dos resultados obtidos nos
diferentes cendrios apresentados.

5.3. Projeccao das principais variaveis do mercado de trabalho

As projeccgdes apresentadas para o mercado de trabalho em Portugal no periodo
2005-2013 estdo organizadas em torno de trés cendrios alternativos para a actividade
econémica. O cendrio central prevé um crescimento econémico moderado, mas
relativamente realista face a experiéncia recente da economia portuguesa. As taxas de
crescimento nesse cenario reflectem uma recuperacdo econdémica até ao final da presente
década e uma ligeira desaceleracdo posteriormente. Os dois cenarios “limite”, um
designado como optimista e outro como pessimista, reflectem duas trajectdrias alternativas,
uma com a estabilizagdo do crescimento a um nivel mais elevado (3 por cento) e a segunda
a um nivel bastante mais reduzido, se bem que ndo de estagnacdo (1.5 por cento). As taxas
de crescimento do PIB sdo apresentadas na tabela 1 (em anexo) e no grafico 7.

Grafico 6
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Grafico 7
Projeccoes da Taxa de Desemprego e da Taxa de Crescimento do PIB
(Cenarios C, P, e O)
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Destes cendrios de evolugdo emergem valores bastante distintos para o crescimento
potencial da economia portuguesa. No cendrio base esse crescimento ndo difere da
avaliacdo que ¢ feita para a economia portuguesa nos ultimos anos, situando-se a volta de
2.2 por cento. O cendrio optimista aponta para um crescimento potencial superior em cerca
de 0.5 pontos percentuais, enquanto que o cenario pessimista aponta para um crescimento
potencial inferior em cerca de 0.6 pontos percentuais. Este crescimento potencial tem
impacto na evolu¢ao do mercado de trabalho, em particular no nimero de desempregados.

A partir destes cendrios para o crescimento econdmico desenhou-se a evolugdo do
mercado de trabalho. Os resultados obtidos para o emprego e desemprego sdo apresentados
na tabela 1 e nos graficos 7 a 9.
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Grafico 8
Projeccoes do Emprego - Cenarios central (c), optimista (o) e pessimista (p)
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Grafico 9
Projeccoes do Emprego por Tipo de Emprego
Por conta de outrem e outras formas de emprego (Cenarios C, P, e O)
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A metodologia utilizada baseia-se nas relagdes estabelecidas na sec¢do anterior
entre a actividade econdmica, o emprego e o desemprego. Estas relacdes de revelam uma
forte sensibilidade do desemprego ao hiato do produto, o que resulta numa taxa de
desemprego com um comportamento fortemente ciclico, € uma associagdo do emprego e
do nivel de actividade igualmente elevada, com uma indicacdo de que o emprego apenas
cresce para valores de crescimento do PIB superiores a um por cento (ver grafico 4), mas
apesar de tudo com uma grande capacidade da economia portuguesa em criar emprego,
mesmo no sector privado da economia.

De uma forma mais sistematizada ¢ comum a estimagdo de uma equacdo para o
emprego no sector privado da economia com a seguinte forma funcional (em que todas as
variaveis aparecem expressas em logaritmos):

Emprego = f (Nivel da Actividade Econdémica, Medida do Ciclo Econdmico,
Salarios)

A estimagdo de uma equagdo deste tipo para Portugal, para o periodo 1979-2004,
foi feita em taxas de crescimento com os seguintes resultados™:

Emprego; = 0.14 PIB; + 0.31 PIB; — 0.10 Salarios; + 0.01 Dummy98-03
(1.38) (3.27) (-1.83) (-3.10)

Nesta forma funcional € visivel o impacto contemporaneo e desfasado um periodo
da actividade econdmica. Esta relagdo mostra que o emprego no sector privado reage mais
fortemente ao nivel desfasado da actividade, o que leva a um comportamento fortemente
prociclico da produtividade nas fases baixas do ciclo econdémico, ja que o emprego nao
acompanha contemporaneamente as flutuagdes do produto. Nas fases de recuperacdo o
emprego ¢ mais lento o que leva a que a produtividade cresca de forma mais marcada.
Como seria de esperar o emprego na economia portuguesa reage negativamente aos
saldrios. A tultima variavel foi introduzida para acomodar a quebra de série do Inquérito ao
Emprego ocorrida em 1998.

Esta equagdo foi utilizada para projectar o emprego no Cenario Central. Neste
cendrio prevé-se um crescimento médio do emprego ao longo do periodo de projec¢do de
0.7 por cento. Nesse cenario observa-se um crescimento sustentado do emprego ao longo
do periodo de projec¢ao, com um crescimento liquido de 336.400 postos de trabalho.

A composi¢ao do emprego devera alterar-se de forma sustentada, com um aumento
muito ligeiro do peso do emprego por conta de outrem no emprego total. Esta evolucao
acompanha a tendéncia recente da economia portuguesa.

A evolugdo do desemprego e do ciclo econémico, medido através do hiato do
produto, ja foi analisada na seccdo anterior e ¢ utilizada para a projec¢do da taxa de
desemprego ao longo do periodo de projeccdo nos trés cenarios apresentados. A associagdo
entre estas duas varidveis pode sintetizar-se na seguinte equagao:

Taxa de desemprego = 5.22 — 0.51 * Hiato do produto

Esta relagdo é bastante forte, com o grau de associagdo, medido através do R* da
equacdo, igual a 0.87. Note-se, no entanto, que o erro da equagdo em 2004 ¢
particularmente grande e no sentido de se observar uma taxa de desemprego mais elevada
do que seria esperado dada a posi¢do ciclica da economia portuguesa. Esta situacdo foi

* Entre parénteses sdo apresentados os racios-t dos respectivos coeficientes estimados.
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tomada em conta no desenvolvimento das projeccdes para o Cenario Central. Neste cenario
a taxa de desemprego tem o habitual comportamento ciclico, caindo lentamente a partir de
2006 até 2011, momento em que se observa uma alteracdo do ritmo de crescimento neste
cendrio e em que a taxa de desemprego estabiliza em 5.7 por cento. Este resultado tem
subjacente um ligeiro aumento da taxa de desemprego natural em Portugal associado a
maior incidéncia de desemprego de longa duracdo. Ao longo do periodo em andlise o
nimero de desempregados devera reduzir-se em 88.300 individuos.

O perfil para a produtividade apresentado no grafico 10 (ver também Tabela 1)
acompanha a evolugdo do ciclo, mas com uma forte quebra em 2011 associada a
desaceleracdo da economia projectada para esse ano e em conformidade com a reac¢do ao
ciclo descrita acima.

Grafico 10
Salarios médio por nivel de educagio e idade
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Os dois cenarios alternativos sdo apresentados nos restantes painéis da Tabela 1 (e
nos graficos anteriores). Na constru¢do destes cendrios partiu-se de diferentes padrdes de
evolucdo da actividade econdmica e estimaram-se 0s impactos nas variaveis do mercado de
trabalho. A metodologia utilizada partiu, das relacdes acima descritas, e adicionalmente foi
utilizada a relacdo entre a actividade e o emprego apresentada no grafico 3.

Assim sendo, a relagdo entre o PIB e o emprego descrita nesse Grafico pode ser
sintetizada a partir da seguinte equacao:

Variagdo do emprego =-0.35 + 0.53 * Variagdo do PIB

Estas variaveis tém também uma forte associagdo, com o R* da equagdo estimada
igual a 0.77. Os dois cenarios alternativos partem da referéncia dada pelo Cenario Central e
ajustam as variagdes do emprego de acordo com esta equacao.

Assim, dados os cenarios alternativos de crescimento econdmico e as relagdes
econométricas descritas acima, a média de crescimento de emprego fica-se pelos 0.3 ¢ 1.2
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por cento, respectivamente, nos cendrios pessimistas e optimistas.** Em termos liquidos, no
periodo de 2004 a 2013, o sector privado serd capaz de gerar 117 mil ou 558 mil postos de
trabalho conforme se trate do cenario pessimista ou optimista.

Em termos de composi¢cdo, as hipoteses discutidas anteriormente resultam num
aumento do peso dos contratos por conta de outrem. No cendrio optimista, a taxa de
crescimento desta forma de emprego ¢ em média de 1.3 por cento, enquanto que os TCP
crescem apenas a 0.7 por cento. O cendrio pessimista prevé mesmo um decréscimo médio
dos TCP, -1.1 por cento, mantendo-se o crescimento dos TCO, mas apenas a uma taxa
média de 0.7 por cento. Assim, o crescimento dos TCO esta balizado entre 466 ¢ 241 mil
postos de trabalho, enquanto que para os TCP o limite inferior ¢ -123 mil e o superior de
93 mil.*

Relativamente a evolug¢do projectada do desemprego, esta ¢ obtida através da
relacdo entre o desemprego e o hiato do produto, assumindo-se para tal que o produto
potencial ¢ de 1.6 por cento no cenario pessimista e de 2.2 por cento no cenario optimista.
Assim, para este ultimo cendrio a desaceleragdo do desemprego verificada no cendrio
central ao longo do periodo de projeccdo ¢ ligeiramente reforcada, resultando em termos
médios numa taxa de desemprego de 6.4 por cento (versus 6.6). J4 no cenario pessimista
verifica-se um agravamento continuo ao longo do tempo, com a taxa de desemprego a
evoluir dos 6.4 por cento verificados em 2004 para um maximo de 8.9 no ultimo periodo
de projeccdo. Por comparagdo com os outros cendrios, a taxa média de desemprego sobe
aos 8.5 por cento.

Na tabela 2 do Anexo apresentam-se a decomposi¢ao do emprego por conta de
outrem em emprego permanente, a prazo e outras formas contratuais, bem como o peso do
desemprego de longa duracio.

A composi¢ao do emprego por tipo de contrato ja foi abordada noutras secgdes
deste relatorio e as projecgdes apresentadas procuram manter as principais caracteristicas
entdo identificadas. Em primeiro lugar uma relativa estabilidade de cada uma das
componentes, com variagdes sobretudo associadas ao comportamento ciclico da economia.
Em particular, ficou estabelecido a existéncia de uma tendéncia de crescimento do
emprego ndo permanente (sobretudo dos contratos a prazo) associada ao comportamento
diferenciado do ciclo econémico. Desta forma, no Cenario Central considerou-se que até
2009/2010 existiria um aumento continuado da importancia deste tipo de emprego, com
um aumento de 2.1 por cento no peso relativo, enquanto que a partir dessas datas, com a
inflexdo do ciclo o peso relativo do emprego ndo permanente cai até 1.5 por cento em peso
relativo (de 22.3 para 20.9 por cento).

Em termos dos cenarios alternativos, e mantendo por referéncia o emprego nao
permanente, as op¢des nas projeccdes resultaram num cendrio pessimista muito estavel em
termos do seu peso relativo — pequenas variagdes em torno dos 20 por cento, com uma
muita ligeira tendéncia decrescente (reflectindo a comportamento ciclico da forma de
emprego). Relativamente ao cenario optimista, o padrdo ¢ muito semelhante ao descrito
para o cendrio central, mas com um menor peso do trabalho ndo permanente; melhores
condi¢des de crescimento econdmico associadas a criacdo de mais postos de trabalho
permanentes.

* Por referéncia, o cenério central prevé um crescimento médio do emprego de 0.7.

*> No cenario pessimista foi necessario introduzir uma “perda” (drift) anual tal que o emprego TCO
ganhasse peso ao longo do periodo de projeccdo, o que replica o padrdo dos dados em periodos menos bons
de crescimento econdmico.
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Relagdo entre desemprego de longa duracdo e taxa de desemprego
Desemprego de longa duragdo = 21.24 +3.17 * Taxa de desemprego

Esta relagio, apresentada no grafico 6 tem um R® ligeiramente inferior ao das
outras equagdes (igual a 0.53). A razao de ser desta menor associa¢do tem a ver com 0
papel das separacdes de emprego (taxa de destruicdo de emprego com entrada no
desemprego) que, em equilibrio, contribui também para a determinagdo da taxa de
desemprego. De forma resumida, pode dizer-se que a taxa de desemprego ¢ igual ao
produto entre a dura¢do do desemprego e a taxa de separagdes. O primeiro factor mede a
taxa a qual os individuos saem do desemprego e a segunda a taxa a que entram.

Assim, em termos de projecgdes, o cendrio central apresenta um valor médio do
peso relativo do desemprego de longa duracdo no total dos desempregados de 46.1 por
cento, um valor idéntico ao registado em 2004, atingindo um valor de 143.200 individuos
em 2013. Naturalmente que em termos absolutos o nimero de desempregados de longa
duracdo varia positivamente com o ciclo econdmico, j4 que a taxa de desemprego é uma
funcdo directa do desempenho economico. Nos cenarios extremos, o peso dos
desempregados de longa duragdo agrava-se para os 52.1 por cento (272.900), baixando a
fasquia dos 50 por cento no cendrio optimista, 45.4 (126.300).

5.4. A escolaridade e o0 acesso a0 emprego

Um dos aspectos cruciais na evolu¢cdo do mercado de trabalho durante o periodo de
projeccdo prende-se com a evolugcdo dos niveis de escolaridade da populacdo activa
portuguesa. Esta questdo ¢ de extrema importdncia num contexto em que se assiste a um
aumento dos niveis de formagao que geram comportamentos duais no mercado de trabalho
para diferentes grupos de trabalhadores, definidos segundo o grau de escolaridade. Nesta
seccao tentaremos abordar duas questdes importantes no desenho das politicas de mercado
de trabalho que interagem com esta previsivel evolucdo. Por um lado os niveis de
rendimento ao longo do ciclo de vida, que sdo bastante diferenciados entre grupos de
escolaridade e, por outro lado, o acesso ao emprego medido através da probabilidade de
saida de desemprego, que os estudos empiricos existentes demonstram ser também
diferenciado entre os grupos de escolaridade.

5.5. Os rendimentos e a participacio ao longo do ciclo de vida

Naturalmente que as politicas de activagdo se devem adaptar as necessidades
sentidas pela populagdo alvo. Desta forma, sendo o desempenho dos individuos no
mercado de trabalho fun¢do directa de duas das suas principais caracteristicas — idade
(proxy da experiéncia) e nivel de educacdo — ¢ importante que o desenho de tais politicas
considere estes vértices do desempenho laboral.

O grafico 10 ilustra a evoluc¢ao do salario (médio) por nivel de educagdo ao longo
da vida laboral. Como seria de esperar, a niveis de educagdo formal mais elevados estdo
associados salarios mais elevados, notando-se um claro distanciamento da populacdo
activa com educagado tercidria. De notar, contudo, que qualquer uma das curvas apresenta
um formato concavo na idade, isto €, a taxa de retorno da educagdo nao ¢ constante ao
longo da vida, apresentando sim uma inclinagdo positiva (aumento do retorno) nos
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primeiros anos de vida activa e mais tarde uma inclinagdo negativa (diminuicdo do
retorno). Este padrao de evolug¢do, comum aos diferentes grupos de escolaridade, mas mais
acentuado para os individuos com menos anos de educagdo escolar, deve-se sobretudo a
dindmica de mudancas de emprego no final da vida activa. A penalizagcdo observada ao
nivel do salario médio deve-se a incapacidade dos individuos que mudam de emprego em
manter o seu nivel de rendimento nos momentos de mudanga de emprego.

Assim, ainda que a estrutura educativa da populacdo activa se mantivesse a mesma
ao longo do periodo de projec¢do, a alteracdo da estrutura demografica, s6 por si, ja
justificaria uma adaptacdo das politicas activas de emprego. Por exemplo, com o
envelhecimento da populagdo e com os menores retornos salariais verificados nestes
escaldes etarios, as politicas tém de encontrar formas alternativas de incentivar a
participagdo no mercado de trabalho. Contudo, a manutencdo da mesma estrutura
educativa em Portugal € ndo s6 pouco desejavel, como também pouco provavel.

Esta situagdo devera despertar dois tipos de preocupagdes. Por um lado, ndo ¢
expectavel que a evolucao da economia possa favorecer a procura de trabalho dos grupos
com menores habilitacdes, ja que nos paises mais desenvolvidos o aumento da
desigualdade salarial se ficou a dever precisamente a existéncia de fendémenos de progresso
tecnologico enviesados face a este tipo de qualificagdes. Esta situacdo deverd levar a uma
mais pronunciada curvatura na relacdo do rendimento com a idade para os trabalhadores
menos qualificados. Por outro lado, os elevados retornos para a educacdo e a sua
sustentacdo ao longo da vida activa sdo uma particularidade do mercado de trabalho
portugués que poderd ndo permanecer no futuro. De facto, se o aumento da oferta de
trabalhadores com maiores qualificagdes ndo for compensado por um significativo
aumento da procura por essas qualificagdes o prémio salarial deverd convergir para os
niveis mais moderados observados noutros paises desenvolvidos. Esta situacdo ¢ tanto
mais provavel quanto maior for a conteng¢ao de recrutamento observada no sector publico.

5.6. A evolucio da populacio activa por niveis de escolaridade

A evolucdo mais recente da estrutura educativa da populagdo activa portuguesa
permite projectar ganhos nos pesos relativos dos individuos com educagdo secundéria ou
terciaria e, naturalmente, uma diminuicao da populacdo activa com apenas um nivel basico
de educagdo. O grafico 11 ilustra a evolugdo de 1998 a 2004 da percentagem da populagao
activa por niveis de educagio e projecta essas mesmas percentagens para 2005 a 2013.%
Nota-se uma aproximagao entre niveis secundario e terciario, com os valores do tercirio a
aproximarem-se dos patamares observados em economias mais desenvolvidas.

Mais uma vez as politicas do mercado de trabalho deverdo ter em conta esta
provavel estrutura educativa e as suas consequéncias, nomeadamente, em termos de
salarios conforme descrito anteriormente. De facto, a simples transposi¢ao das curvas de
salarios do Gréafico 10 para o futuro afigura-se problematica dada a dimensdo das
alteracdes de qualificacdes representada no grafico 11. Por exemplo, a medida que a oferta
de trabalho qualificado tercidrio aumenta também ¢ de esperar uma alteracdo de fodas as
fungdes de saldrios representadas no grafico 10. Adicionalmente, sendo os salarios
observados, salarios que resultam do equilibrio entre a oferta e procura de trabalho,
alteracdes na estrutura da procura de trabalho induzem também alteragdes nas curvas de

¢ As projecgdes para a decomposi¢io do desemprego apresentadas mais a frente incorporam estas projecgdes
da estrutura educativa.
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salarios. Pelo menos a curto prazo, as politicas de emprego devem incluir preocupagdes
deste género, ainda que estas sejam de dificil previsdo.

Grafico 11
Populacio Activa por nivel de escolaridade
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5.7. O acesso ao emprego: a evolucio do desemprego por niveis de
escolaridade

O acesso ao emprego ¢ uma importante componente do funcionamento do mercado
de trabalho, em particular no que diz respeito as transi¢des entre desemprego e emprego. A
facilidade de encontrar um emprego tem um enorme impacto ao nivel da eficiéncia de
funcionamento do mercado de trabalho, mas levanta também significativas preocupacdes
de caracter social com o aparecimento de fortes dualidades no mercado de trabalho,
caracterizadas pela emergéncia de grupos com forte incidéncia de desemprego e com
maiores dificuldades de transitar para a situagdo de emprego.

Os estudos empiricos existentes demonstram que uma das caracteristicas mais
determinantes na defini¢do das probabilidades de transi¢do entre os estados de desemprego
e emprego ¢ o nivel de escolaridade dos individuos, a que se junta normalmente a
dependéncia negativa em relacdo ao tempo destas transicdes. Esta ultima caracteristica
significa que as durac¢des de desemprego mais longas tendem a perpetuar-se, pelo que estes
dois resultados levam a concluir que os grupos mais vulneraveis para cair no desemprego
de longa duragdo sdo os individuos menos qualificados.

Com o objectivo de projectar a composi¢do de desemprego por nivel de
escolaridade, procurou-se neste exercicio incorporar os resultados empiricos respeitantes as
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transi¢des entre desemprego e emprego e a evolucao relativa da populacdo activa por nivel
de escolaridade. Em termos qualitativos o exercicio pode resumir-se da seguinte forma:
existe evidéncia de uma maior sensibilidade a evolucdo da actividade econdémica das
transi¢des desemprego-emprego dos individuos com menores habilitagdes; esta
sensibilidade ¢ maior nas recessdes do que em periodos de expansdo; os trabalhadores com
educacdo superior sdo os menos afectados pelo ciclo econémico na sua capacidade de
encontrar emprego. Todas estas relacdes foram consideradas nas projec¢des dos niveis de
desemprego por nivel de habilitacdo apresentadas na tabela 2 (em anexo).

As projeccdes sao muito influenciadas pela composicdo da populacdo activa por
nivel de habilitacdo. No entanto, em qualquer dos cenarios o desemprego incide de forma
crescente no grupo de individuos menos qualificados, mas ha algumas variantes que se
prendem com a evolugdo da actividade. Nas fases de menor crescimento econdmico (fase
final do cendrio central e cendrio pessimista) este efeito ¢ muito mais marcado do que
durante as fases de crescimento.
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Capitulo VI

As coordenadas futuras da politica de emprego

Neste capitulo procuraremos integrar os contributos recolhidos ao longo do
relatério num conjunto de propostas de orientagdo estratégica das politicas de emprego.
Seguiremos a organizacdo conceptual do capitulo 1 e formularemos propostas para cada
um dos segmentos de ac¢do apresentados.

6.1. A insercao profissional dos jovens

As tendéncias apresentadas sugerem que na proxima década o peso demografico
dos grupos etarios mais jovens diminuird. Consequentemente, a pressdo destes sobre o
mercado de trabalho tendera também a diminuir, tornando previsivel a perda de
importancia do estrangulamento presente na transi¢do para a vida activa.

Tal tendéncia demografica deverd, ainda, ser reforcada pelo processo de
escolarizagdo. Mesmo ndo adoptando politicas mais drasticas (que, como adiante se vera,
se defendem), o desnivel actual entre as taxas de escolarizagdo juvenil e europeia ¢ de tal
importancia que s6 se pode prever que, concomitantemente com a redugdo demografica
dos efectivos, haja uma diminui¢do da sua taxa de actividade.

A combinacdo destas tendéncias poderia sugerir uma menor concentragdo de
recursos neste segmento da politica de emprego do que aqueles que hoje lhe sdo dedicados.

No entanto, a previsivel menor intensidade do desajustamento entre os volumes da
oferta e da procura de trabalho deve ser ponderada em conjunto com a importancia
estratégica do grupo etario juvenil numa estratégia de modernizagao do pais.

Nao se pode ignorar que investimentos exigentes em niveis de qualificacdo da mao-
de-obra dependerao necessariamente, e em grande medida, deste grupo etario.

Acresce que Portugal se encontra longe das metas definidas na Estratégia de Lisboa
quanto a escolarizagdo juvenil e que a qualidade dos desempenhos dos jovens estudantes
nos estudos comparativos internacionais deixa muito a desejar.

Por outro lado, Portugal tem hoje uma politica de emprego juvenil que apresenta
algumas disfuncionalidades significativas de correccdo urgente, dados os seus efeitos
perversos sobre a escolarizagdo, como ¢ o caso dos incentivos ao trabalho desqualificado
precoce e sobre a divisdo de responsabilidades de socializagdo profissional, como se nota
na mobiliza¢do massiva de recursos da politica de emprego para o enlace entre educagdo e
profissionalizagdo que deveria comecar a fazer-se anteriormente e em outra sede
institucional.

Assim sendo, afigura-se-nos que a primeira prioridade da politica de emprego
juvenil deve residir na garantia de uma boa qualificagdo profissional inicial articulada com
uma soélida formacao escolar de base. Um objectivo mobilizador deveria ser, neste quadro,
a universaliza¢do do ensino secundario, com estimulos muito fortes a sua conclusdo por
todos os jovens.

Um bom instrumento operacional deste designio poderia ser a fixagdo do objectivo
“80% dos jovens com o 12° ano”, inspirado directamente numa meta definida em Franga
ha j& quase duas décadas.

Ter 100% de jovens com o 9° ano e 80% com o 12° abre espaco para a defini¢do de
uma meta de qualificacdo razodvel de ter 95% dos jovens de menos de 20 anos com
qualificagdo profissional de nivel II ou superior.
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Este ndo ¢ o local para reflectir sobre a natureza do desafio que tal meta colocaria
ao sistema educativo e que se afigura sério. Mas a adopg¢do de tal objectivo em sede de
sistema educativo ¢ pressuposta na reorientagdo que se propde para a politica de emprego
juvenil.

Ter mais jovens mais tempo na escola implica, ainda, responsabiliza-la por uma
maior fatia da inser¢do profissional dos jovens. Os estudantes portugueses encontram-se
entre 0s que menor contacto com o trabalho tém. Consequentemente, a entrada do mercado
de trabalho, acresce a pressdo para o inicio de uma trajectoria profissional a que decorre do
cumprimento de uma funcdo bésica de socializagdo com o trabalho e os contextos de
trabalho. Este fendmeno reflecte-se no peso que os estagios profissionais t€ém hoje.

A introdugdo generalizada de experiéncias de trabalho — sob a forma de estagios —
no curriculo do ensino a partir dos 16 anos, que se defende, aliviard a pressdo sobre as
instituicoes de mercado de trabalho para que realizem esta tarefa que deveria ter
acontecido antes de os jovens se encontrarem no processo de procura de emprego. Nao nos
parece que faga sentido que a alternancia esteja hoje, entre nos, tdo circunscrita aos cursos
de formacao profissional ou a algumas experiéncias pedagdgicas escolares bem sucedidas
mas localizadas. E ndo se acuse a proposta aqui apresentada de ser “vocacionalista”, pois
ndo se defende que a escola se vire, com submissdo funcionalista, para o mundo do
trabalho, mas que, como deve acontecer numa escola democratica, o integre na sua
vocagdo de formagdo global de cidaddos.

A nova articulagdo necessdria entre politica de emprego juvenil e educagdo implica,
do lado da primeira, que aqui nos ocupa, algumas remodelagdes significativas que
procuraremos agora enunciar.

Em termos genéricos propomos que, na proxima década, se passe da desarticulagdo
politica educativa/politica de emprego reflectida no papel da ultima como instancia
supletiva da primeira para uma articulagdo baseada na especializagdo selectiva, em que
ambas se podem basear no pressuposto de que a outra cumpre as missdes que lhe estdo
atribuidas.

6.1.1. Pelo acesso universal a qualificacio profissional inicial de jovens

Por razdes histéricas compreensiveis, mas que € necessario ultrapassar, ha hoje
uma concentracao elevada da politica de emprego juvenil em fazer o que a escola devia ter
feito e nao fez.

Propde-se que as medidas que assim se orientam sejam alvo de um reexame e
vejam o seu peso diminuido progressivamente.

Este ¢ o caso dos cursos de formagdo profissional desenhados para jovens que ndo
concluiram o 9° ano, com duracdo de 3 anos e replicando o terceiro ciclo do ensino basico
(Aprendizagem, nivel II), que ainda hoje tém um peso significativo nas politicas reais de
emprego juvenil. Em principio, tal oferta de formag¢do ndo deveria ter publico e
provavelmente uma parte do que tem, ja hoje, adequa-se melhor a ofertas mais claramente
pré-vocacionais, mais curtas. Isto €, deve tratar-se de jovens a que por um conjunto diverso
de factores foram marcados pelo insucesso educativo e carecem de um trabalho de
recuperagdo e ndo de um percurso de qualificacdo tdo ou mais exigente do que o escolar.

A oferta de qualificacdo profissional, ligada a escolarizag¢do, deve ser o elemento
central da ac¢do junto dos que concluiram o 9° ano e ndo tém qualificagdo profissional nem
sdo estudantes. No entanto, neste segmento também deveria combater-se a tendéncia para
apenas replicar o modelo do ciclo completo, instituindo agora, generalizadamente, uma
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certificagdo profissional intermédia de nivel II (cursos p6s 9° ano, de duragdo de cerca de
ano e meio).

Partindo da situacdo oposta, os cursos de qualificagdo profissional (desenhados a
partir dos que foram concebidos originalmente para adultos desempregados e herdeiros das
metodologias de formagdo profissional acelerada fundadoras da nossa politica de
formacao) oferecem hoje a jovens sem o ensino secundario uma qualificacdo profissional
sem qualquer progressdo escolar. Tais ofertas ou tém perfis de formacdo demasiado
estreitos para o grupo etario ou perfis largos ndo reconhecidos e ndo certificados, pelo que
deveriam ser substituidas por ofertas com progressao escolar e profissional.

O efeito combinado das tendéncias detectadas e da aplicagdo das politicas
propostas acelerara fenémenos de recomposicdo do desemprego juvenil que ja se
desenham.

E o caso do desemprego de diplomados do ensino secundéario sem qualificagdo
profissional, para os quais hoje ndo existe virtualmente nenhuma alternativa qualificante ao
ensino superior. De modo a ndo repetir, a este nivel, os erros do passado detectados nos
outros, ¢ necessario desenvolver oferta do tipo dos actuais Cursos de Especializagdo
Tecnoldgica, realistamente dirigida a diplomados sem certificagdo profissional e inserida
em itinerarios que estimulem, no &mbito da educacdo ao longo da vida, o acesso ao ensino
superior?’.

E de prever que continue, também, o fenémeno apenas aparentemente paradoxal do
desemprego de diplomados do ensino superior. Havera um numero ainda crescente de
jovens atraidos com algum irrealismo por certas areas de formagao que se lhes revelardo, a
chegada, como becos sem saida, quando visto do prisma das oportunidades de trabalho. E
assim com todos os sistemas educativos maduros e assim sera também no nosso. Ter em
conta o fendmeno implica o desenvolvimento do que chamariamos de uma politica de
“reconversdo preventiva” de diplomados do ensino superior.

Esta situacdo torna necessario desenhar medidas complementares de formacao que
facilitem a supera¢do de alguns estrangulamentos de formacdo inicial e facilitem o
encontro de um itinerario de insercdo para jovens em dificuldades. Esse seria o caso, por
exemplo, de modulos de formacdo em tecnologias ou gestdo para formados em
humanidades ou de arte, humanidades ou design para diplomados em tecnologias ou
gestdo, que buscassem conhecimentos complementares necessarios a aplicacdes
alternativas das competéncias adquiridas.

Em sintese, propde-se que a politica de formagdo profissional seja dirigida para o
designio da democratizacdo das qualificagdes, preenchendo o quase-vazio hoje existente na
formacgao pré-vocacional e na formacdo pos-secundaria e passando a articular-se com o
ensino secundario de modo a garantir a todos uma qualificacdo profissional de nivel II e ao
maximo possivel de nivel I1I a entrada do mercado de trabalho.

6.1.2. Repensar os estagios profissionais

O desinvestimento das familias e da escola na socializagao profissional dos jovens
tornou necessario que a politica de emprego assumisse as fun¢des destas nesta matéria.

*" Neste dominio, a concretizagio da intengdo do Ministro da Ciéncia e do Ensino Superior de flexibilizar o
ingresso neste dos maiores de 23 anos, dando aos estabelecimentos de ensino superior a responsabilidade de
os recrutar segundo regras definidas por sua iniciativa e responsabilidade, abrird oportunidades que devem
comegar a preparar-se.
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Assim se expandiu a medida de apoio a estagios profissionais de jovens, ac¢do de ligagao
entre estes e o funcionamento do mercado de trabalho.

Nos estagios profissionais encontram-se diferentes fungdes da politica de emprego.
Uma parte deles, necesséria e a manter ou a desenvolver, visa o reconhecimento reciproco
do candidato ao emprego que inicia a sua carreira profissional e do empregador. Mas a
outra, que ndo ¢ possivel avaliar que extensao tera, ¢ filha da “naturalizacdo” do abandono
do terreno pela escola e a familia. Poderd, assim, estar a absorver sob a forma de estagios
profissionais o que deveriam ser experiéncias de contacto e socializacdo com o trabalho.
Esta parte dos estdgios actuais deve, com ganhos sociais e de eficiéncia da politica de
emprego, ocorrer antes da entrada dos jovens no mercado de trabalho, sob a forma de
estagios curriculares no sistema de ensino ou, até, de ocupacao de férias ou “summerjobs”.
Estes ultimos poderiam, alias, comegar a ter algum tipo de apoio publico, menos oneroso
que os estagios, por exemplo sob a forma de reducio de custos indirectos com o trabalho*®.

6.1.3. Fim da entrada desqualificada e precoce no mundo do trabalho

Se ha hoje um segmento juvenil, particularmente o que chega ao ensino superior ou
ao secundario que estd completamente desligado do mundo do trabalho, hd outro que,
opostamente, a ele se vincula demasiado cedo.

Portugal venceu na ultima década, aparentemente, o desafio da erradicagdo do
trabalho infantil, pelo menos na sua versdo classica, de trabalho por conta de outrem,
abaixo da idade legal e com abandono da escolaridade. Mas, um dos segredos do nosso
nivel de participacdo juvenil no trabalho continua a ser a entrada precoce e desqualificada
neste.

Ela ¢ facilitada pelo facto de ainda estarem a chegar ao mercado de trabalho os
filhos de uma geracdo escolarizada predominantemente abaixo do 9° ano de escolaridade e
pelas caracteristicas de um tecido produtivo com oferta de emprego carente de mao-de-
obra pouco qualificada. Ela é potenciada pelo abandono que a escola vota aqueles que
carimba como “fracos” ou mesmo “maus”. Mas ¢ também favorecida por mecanismos da
propria politica de emprego.

Na alinea anterior abordamos o que fazer quanto a qualificacdo, aqui trataremos da
necessidade de os incentivos ao emprego serem coerentes com esta € com um novo
investimento educativo generalizado.

A primeira grande questdo a exigir resposta neste dominio prende-se com a
defini¢do de quando e a quem devem ser dirigidas as medidas de apoio a integracdo
imediata no emprego por parte de jovens.

Sendo aceite o designio e a meta que propomos para a qualificagdo, todo e qualquer
incentivo a contratacdo de jovens sem o ensino secundario nem qualificagdo profissional é
uma barreira a sua concretizagdo. E nossa convicgdo que tal barreira dificultou no passado
a aceleracdo para um ritmo minimamente aceitdvel a escolarizagdo e a qualificacdo da
geracdo que hoje se encontra entre os 30 e os 40 anos, que poderia ja ter beneficiado de
melhores niveis e que serd, tudo o indica, na proxima década, uma das grandes dores de
cabeca da politica de emprego.

Chegou o momento de remover tal barreira, deixando de incentivar a contratagio
de jovens sem ensino secundario concluido nem qualificagdo profissional. Isto ¢&,

*¥ Hoje, um trabalhador de férias (que trabalhard 1 ou 2 meses e regressa a escola) tem o mesmo regime fiscal
e perante a seguranga social de qualquer outro trabalhador.
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canalizando os que se encontrem nesta situacdo e desempregados para a qualificagdo
profissional ou a escolarizagdo, ou, preferencialmente, para ambas.

Nao se propde a interdi¢do da sua contratacdo, na medida em que se entende que
sera aplicada aos que encontrem emprego a legislagdo em vigor que forca as entidades
patronais a liberta-los para formagao e as institui¢des publicas a organiza-la.

Assim se encontra uma via que compatibiliza, dentro do possivel, trabalho e
qualificacdo. Mas ndo nos parece adequado que, perante niveis de desemprego
relativamente desqualificado que, na melhor das hipoteses serdo aproximadamente os
actuais, se estimule o emprego de jovens, diminuindo-lhes as hipoteses de uma
qualificacdo adequada, colocando-os em competi¢ao directa com outros desempregados.

A revogacdo destes incentivos tem subjacente a intensificagdo significativa das
oportunidades de qualificacdo e deve ser limitada a actual inser¢do precoce. Se aos 20 anos
um jovem continuar a ndo ter conseguido obter o ensino secundario (3 anos depois da
idade em que deveria em condi¢gdes normais té-lo concluido), entdo faz sentido considera-
lo em posigdo de especial vulnerabilidade e subsidiar a sua contratacao.

O que se disse deve aplicar-se também a disponibilidade profissional no &mbito das
politicas de apoio social, considerando que, neste segmento etario, para todos os efeitos, a
disponibilidade para a educacdo e a formagdo ¢ equivalente a disponibilidade para o
trabalho pedida aos desempregados dos grupos etarios mais elevados.

6.1.4. Focalizacdo dos apoios a contratacio de jovens

Em parte, este assunto esta ja abordado nas alineas precedentes. Ou seja, pretendeu-
se argumentar que a primeira prioridade da politica de emprego juvenil se concentra na
elevacdo imediata da sua empregabilidade sustentada a prazo e ndo na sustentagcdo imediata
do seu emprego.

Acresce que deve ter-se em consideragdo a tendéncia para o aumento da
vulnerabilidade ao desemprego dos trabalhadores mais idosos e de mais baixas
qualificagdes.

E contraditorio que se queira elevar a qualificacio dos jovens e se apoic a
contratacdo dos jovens desqualificados, afastando-os dos percursos de formagdo
qualificante. Nestes casos a politica de emprego de hoje estd a introduzir factores de
perversidade que se reflectem na diminui¢ao do potencial de empregabilidade dos seus
beneficiarios. Propomos, por isso que os apoios a contratacdo sejam suprimidos em todas
as situagdes que concorrem directamente com os objectivos basicos de escolarizagdo e de
qualificacdo profissional.

Este conceito pode ser traduzido operacionalmente sob a forma da supressao de tais
apoios ao emprego de menores de 20 anos, excepto quando estes ja tenham concluido o
ensino secundario ou uma qualifica¢@o profissional.

Convém, por outro lado, ter presente que as avaliacdes da medida sugerem que esta
tem um forte efeito substitutivo e que beneficia proporcionalmente menos os jovens menos
qualificados. E que, na nossa experiéncia, apesar de teoricamente aplicavel a um conjunto
diversificado de situagdes, abrange quase exclusivamente jovens e que, apesar de exigir a
sua contratacdo por tempo indeterminado estes abandonam as empresas (ou sdo
abandonados pelas empresas) que os contratam pouco tempo depois de extinto o apoio.

Para resolver o ultimo problema, uma via possivel ¢ a da obriga¢do da manutengao
do contrato por uma duracdo determinada, apos a cessacdo do apoio, mas esta ndo ¢ de
facil verificacdo, face a multiplicidade de causas que podem presidir a extingdo de uma
relacdo contratual especifica sem diminui¢ao do nimero de trabalhadores.
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Os jovens (pelo menos alguns deles) estdo, por outro lado, numa posi¢do
relativamente privilegiada por relacdo aos DLD e aos outros beneficidrios deste tipo de
medidas.

Para obviar a esta situacdo parece-nos que se poderia reformar a logica dos
referidos beneficios, graduando-os em funcdo da acumulacdo de factores de desvantagem
no mercado de trabalho, somo se explicard adiante, em ponto especifico. Assim se
garantiria menor peso no apoio ao emprego dos jovens mais empregaveis e dos proprios
jovens face a outros desempregados.

6.2. O aumento da empregabilidade dos desempregados

Os cenarios apontam para o agravamento da posicdo dos trabalhadores que ja se
encontram no mercado de trabalho. No mais pessimista, tal terd particular intensidade
porque combinard o agravamento da posicdo deste grupo com o aumento do peso do
desemprego de longa duracdo. Mas mesmo nos outros parece evidente que o risco do
desemprego de longa duragdo continuaré elevado em Portugal.

A activagdo precoce, que ¢ um elemento central na Estratégia Europeia para o
Emprego, visa, precisamente combater o enviesamento introduzido no passado por
medidas que actuavam depois de produzido o fendmeno e nio preventivamente, evitando-
o. Parece que, nas circunstancias previsiveis, Portugal devera continuar a investir recursos
significativos na efectivacdo, com qualidade, da estratégia de activacdo precoce. O que
quer dizer que os objectivos comuns da EEE devem permanecer como referenciais
imperativos dos objectivos da politica de emprego e que deve ser monitorizado o
cumprimento da meta de resposta activa a todos os desempregados no espaco de doze
meses sobre a sua inscri¢ao (seis, se tiver menos de 25 anos).

E sabido que tal implica, essencialmente, a agilizagdo no tempo da resposta dos
servigos de emprego, um assunto delicado de gestdo de recursos que, no entanto, ndo tem
prioritariamente que ver com a definicdo do contetido das respostas adequadas. Mas ndo ¢
menos certo que se trata, nesse ponto, de mobilizar recursos em tempo adequado que tém,
primeiro, que existir e estar disponiveis.

6.2.1. Manter as taxas de cobertura

Ha, hoje, um leque de medidas de activagdo que cobrem praticamente todas as
situacdes possiveis, pelo que ndo hd que concentrar esfor¢os na inven¢do de novas, mas
antes no aperfeicoamento e, em alguns casos, simplificacdo e racionalizagdo das existentes,
eliminando sobreposi¢des e disfuncionamentos.

Em termos operacionais, Portugal cumpre ja o objectivo de oferecer uma resposta
de qualificagdo, em cada ano, a 20% dos seus desempregados. Mas tal meta, nas condi¢des
previsiveis para os proximos anos, implicara a necessidade de maiores recursos. Até 2009,
em todos os cendrios, haverd um stock anual de desempregados superior ao de 2004 e, no
cendrio pessimista, tal situagdo ocorre até ao ultimo ano da projeccao.

Se combinarmos estes dados quantitativos com o previsivel agravamento do fosso
entre a baixa qualificacdo dos desempregados e a qualificagdo dos novos postos de
trabalho, torna-se evidente a necessidade de investir neste dominio.

E necessario, também, ultrapassar uma certa cultura de descrenga nas virtualidades
de insercdo profissional da formacgao, que radica em visdes macroecondémicas, segundo as
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quais ndo esta demonstrada a relagcdo entre o aumento do investimento em formagdo e a
reducdo do volume do desemprego. Convém, a este propodsito, recordar a avaliagdo
microeconémica da relagdo, publicada pela OCDE no Employment Outlook de 2004,
segundo a qual, para os individuos, ha uma forte associagdo entre a formagao recebida e o
desempenho individual no mercado de trabalho (OCDE, 2004: 183-224): aumento da
probabilidade de fazer parte da populagdo activa, redugdo da probabilidade de estar
desempregado, aumento da seguranca no emprego (e, para 0s mais jovens € com maiores
habilitagdes escolares, ainda, aumento dos salarios).

by

6.2.2. Ter uma resposta proporcional a dimensido dos baixos niveis de
escolaridade e de literacia

A situagdo portuguesa, por forga do grande desequilibrio na estrutura de
qualificacdes, exige alguma adaptacdo da estratégia comum europeia. Dada a baixa
escolaridade de base de uma frac¢do significativa da populacdo desempregada, a par da
formacao-qualificacdo profissional (onde se inclui a actualizagdo, a especializacdo e a
reconversdo), hd que dar atengdo a educacdo de base dos adultos pouco escolarizados e ao
combate a desqualificacdo social.

Tal estratégia implica a continuagdo do esfor¢o nas modalidades de ensino
recorrente, mas também uma nova abordagem da problematica da literacia e da numeracia,
isto ¢, das competéncias linguisticas e matematicas basicas.

No actual quadro institucional, em que o Ministério da Educacdo se concentra nas
geragdes mais novas e na oferta escolar tipica e ndo hd uma rede de instituicdes de base
autarquica ou sindical de educag¢do popular, serd necessario, em alternativa, criar uma
Agéncia especializada na educagdo de base dos adultos (como poderia ter vindo a ser a
ANEFA) ou dotar o IEFP, ao nivel das estruturas internas, de uma organizacao adequada
ao cumprimento de tal fungao.

A segunda hipotese tem a vantagem de ter sinergias com o trabalho ja em marcha
no terreno (veja-se a explosdo na oferta de formagdo para grupos em risco de exclusdo) e a
desvantagem de poder conflituar com aquela que ¢ entendida como sendo a sua missao
principal, centrada no emprego e ndo nas competéncias basicas.

Face a magnitude do esforco necessario, a questdo essencial ¢ a de que o pais
necessita de se dotar de uma estrutura de perfil elevado que protagonize a execucdo de uma
estratégia clara de elevagdo do nivel de competéncias basicas da populagdo.

Recordemos, a este titulo, a experiéncia inglesa dos ultimos anos. Em 1999, Sir
Claus Moser coordenou um grupo de trabalho sobre as competéncias basicas pos-escolares
e elaborou um relatério que recomendava a adop¢ao de uma estratégia de promogao de
competéncias basicas dos adultos, que passava pela definicdo de metas nacionais
quantificadas para 2005 e 2010, pela expansdo da oferta, pela definicdo de curricula.
Consequentemente, foi criada uma “Adult Basic Skills Strategy Unit” que coordena o
programa elaborado com base neste relatorio (“Skills for Life Strategy’), as metas foram
adoptadas, foram definidos standards nacionais de literacia e numeracia, feita formacao de
formadores, langada a “Universidade para a Industria, entre outras medidas.

Em Portugal, necessitamos de uma interven¢do com a mesma filosofia orientadora,
se pretendermos romper com as inércias que se tém sobreposto a programas e iniciativas
diversas.

Para além dos ganhos intrinsecos para a populagdo, os quais apesar de relevantes se
poderiam considerar fora da problematica doa cesso ao emprego, importa ter presente que
investigacdo feita a proposito do Reino Unido. Demonstra que, para este pais, ha efeitos
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positivos da melhoria dos niveis de literacia e numeracia nas taxas de emprego e nas
remuneragoes, tendo o aumento da primeira um impacto maior no emprego € o do segundo
nos ganhos (Mclntosh e Vignoles, 2000).

Propde-se, pois, que Portugal adopte uma estratégia de elevacdo das competéncias
basicas de grande envergadura, dotada de recursos e apoio institucional adequados a
magnitude da tarefa.

6.2.3. Certificar as aprendizagens

E paradoxal que, tendo baixos niveis de escolaridade inicial, Portugal nio tenha
ainda desenvolvido sistemas abrangentes de formacao continua e, sobretudo de certificagdo
escolar e profissional das aprendizagens informais.

Tal situagdo prejudica especialmente aqueles que, partindo de bases limitadas, pelo
seu esfor¢o conseguiram adquirir competéncias, tantas vezes reconhecidas nos seus locais
de trabalho, mas que sdo virtualmente impossiveis de mostrar a um eventual novo
empregador apos um periodo de desemprego.

Os certificados sdo, de facto, como passaportes, que atestam o ponto de partida, em
termos de competéncias dos seus detentores, perante quem eles sejam ainda
desconhecidos.

O desenvolvimento de um sistema eficiente de certificacdo profissional de
adquiridos ¢ prioritario e tarda a surgir do Sistema Nacional de Certificacdo Profissional,
uma década apds a sua institui¢do. Importa evitar que algo de semelhante possa ocorrer a
experiéncia dos Centros de Reconhecimento, Validacdo e Certificacdo de Competéncias
(CRVCC), até agora circunscritos, por decisdo politica — que rapidamente ficard
desactualizada, se ja o ndo estiver desde o principio — ao nono ano de escolaridade e ainda
pouco disseminados, apesar da meta ambiciosa definida pelos Planos Nacionais de
Emprego.

O alargamento da experiéncia dos CRVCC, com a expansdo dréstica da sua taxa de
cobertura e o aperfeicoamento do seu modelo de interaccdo entre certificagdo de
aprendizagens e prescri¢ao de formagdo, pode ser uma porta fundamental para a superagdo
do ciclo vicioso baixas competéncias — baixo nivel de formagdo — baixo nivel de
certificagdo em que nos encontramos. Para isso terd que se alargar mantendo-se credivel e
que arrastar na sua dindmica a certificagdo profissional.

6.3. O combate a discrimina¢ao

A discriminagdo de um grupo ¢ sempre o processo pelo qual se dd importancia a
alguma das suas caracteristicas — reais ou imaginadas — para lhe retirar oportunidades.
Num caso manipulando os seus efeitos, no outro inventando-os. Em contraponto, a luta
contra a discriminagdo ¢ um processo de neutralizacdo do impacto de tais caracteristicas,
agindo sobre os seus portadores, sobre os factores que lhes estdo associados ou sobre a
percepgao que os outros tém delas.

Pode dizer-se que o combate a discriminagcdo no emprego ¢ um assunto societal,
entendendo que o conceito cobre o conjunto das institui¢des que estdo associadas a
regulacdo de um fenémeno social.

Nos paises que tém o tipo de sistema de protecgdo social em que Portugal se insere,
a discriminagdo em funcdo do sexo e da idade tem operado geralmente sob a forma da
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reducdo da taxa de actividade e da taxa de emprego e o aumento da taxa de desemprego
das mulheres e dos idosos, por relagdo aos homens e aos trabalhadores de idades
intermédias. Entre nds existe uma variante desse modelo que corrobora a exposi¢do
relativamente mais alta destes grupos ao desemprego e a baixa das taxas de actividade
(embora com menor incidéncia que noutros paises), mas “compensa’ socialmente uma
feminizagcdo “de esfor¢o” do emprego com a contrac¢do das taxas de fertilidade das
mulheres.

Tal arranjo social pode tornar-se insustentavel, ndo apenas do ponto de vista da
desigualdade de oportunidades que gera, mas também por causa da dupla pressdo que
produz sobre os sistemas de proteccdo social: estreitamento da base contribuinte pela nao
substitui¢do de geracdes e aumento das necessidades de financiamento, em particular das
pensdes, por forca da saida precoce da populagdo activa.

Nos proximos anos comecar-se-a a sentir em Portugal o efeito da contrac¢ao da
fertilidade, com a reducdo dos novos contingentes a chegar

A idade activa a implicar menor pressio sobre este. Mas tem sido também
salientado o aumento do risco de saida precoce do mercado de trabalho. Como se viu no
capitulo 2, a UE emitiu j4, alids, uma recomenda¢do a Portugal no sentido de prevenir
esses efeitos.

No fundo, o desafio consiste em compatibilizar elevadas taxas de actividade e de
emprego das mulheres e dos idosos com a reprodugdo das geracdes e manter sistemas de
protec¢do social estruturalmente sustentaveis do ponto de vista financeiro.

As medidas tomadas até hoje tém sido relativamente timidas desde que se
completou o ciclo de erradicagdo da discrimina¢do legalmente instituida. No caso da
discriminacdo em fun¢do da idade estd-se, alias, numa fase de correc¢do de incentivos
negativos, que usaram — com durante décadas se fez em toda a Europa — a saida precoce do
mercado de trabalho como factor de reconversdo econémica. Admitindo que se completa,
por tendéncia, o ciclo de erradicacdo das discriminacdes consignadas em lei que ainda
possam persistir (e que, a existirem, seriam inconstitucionais) e que se afastam os
incentivos negativos a permanéncia no mercado de trabalho, resta toda a actividade de
incentivo positivo a igualdade de oportunidades.

Como vimos, neste dominio, as politicas tém ainda um ambito real de aplicacdo
extremamente reduzido. Assim, cré-se que este ¢ um dominio a merecer particular atengdo
e a expandir.

6.3.1. Majoracoes efectivas no apoio ao emprego de grupos discriminados

A primeira e mais Obvia das medidas a tomar ¢ a consideracdo adequada, em
matéria de incentivos financeiros a criacdo de emprego, do maior risco de desemprego que
se expressa nos gaps actuais. Como tem sido demonstrado, ha um risco elevado de que
apoios especificos gerem estigmatizacdo acrescida, pelo que se propde a continuagdo de
majoracgdes tendo em vista a igualdade de oportunidades entre sexos nos apoios existentes,
eventualmente ampliando-as, bem como a introdugdo de majoracdes com a mesma logica
favorecendo os trabalhadores mais idosos.

O principio subjacente a esta medida ¢ o de que a redugdo comparativa do custo de
trabalho dos grupos estigmatizados em comparacdo com outros aumenta as hipdteses de
emprego dos primeiros.

A necessidade de caminhar neste sentido ¢ bem notoria quando se analisa o forte
enviesamento que se produziu nos apoios ao emprego, em que os grupos de nivel etéario
mais baixo sdo actualmente beneficiarios largamente predominantes.
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6.3.2. Desenvolver os servicos as familias

A experiéncia demonstra que a participagdo massiva de homens e mulheres no
mercado de trabalho tem sido feita ou a custa da forte segregacdo do emprego, com as
mulheres relegadas para os sectores com maior segurangca de emprego - como a
Administragdo Publica - e para o part-time, como nos paises nordicos, ou da forte
exposi¢do das criangas a pobreza, como nos EUA, ou da reducdo dréastica das taxas de
fertilidade, como no Sul da Europa (Esping-Andersen, 2002) e, em particular, em Portugal.

A acessibilidade e os horarios de funcionamento dos servigos de guarda das
criangas, em particular das mais pequenas, tém um impacte decisivo na gestdo deste
processo. Esping-Andersen estimou que, ao nivel europeu, a probabilidade de uma mulher
estar empregada quando tem acesso a esses servicos € 1,3 vezes superior a de quando nao
tem, no caso do emprego em part-time e de 1,6 quando se fala do emprego a tempo inteiro
(Esping-Andersen, 2002: 120).

Evidentemente, os efeitos destes servicos serdo fortemente potenciados pela
mudanga das relagdes sociais de género, que produzam modelos de equilibrio entre a
familia e a profissdo que compatibilizem ambos os papéis, tanto para os homens como para
as mulheres. Tal fendmeno pode e deve ser estimulado pelas iniciativas de sensibilizagao,
sempre necessarias, mas deve ser estimulado pela ponderacdo da introdugdo de
mecanismos de incentivo ao papel familiar dos pais.

6.4. Mecanismos de transicio desemprego/emprego

A tendéncia aponta para que 0s apoios ao emprego possam vir a desempenhar um
papel mais importante no préoximo periodo, dado o previsivel envelhecimento do
contingente de populagdo desempregada e o consequente aumento do desemprego de
trabalhadores em risco de exclusdo do mercado de trabalho apds tempos mais ou menos
longos de experiéncia profissional.

As politicas de emprego também criam novas categorias sociais. H4 medida que o
apoio a obtencdo de emprego passou a incluir, por um tempo mais ou menos longo, as
formas de emprego apoiado, o estatuto dos seus beneficiarios passou a ser definido pelo
proprio programa. A armadilha dos programas de emprego que se alimentam a si proprios
e transformam os seus beneficidrios em seus dependentes estruturais, tem vindo a ser
demonstrada.

E certo que, se a alternativa a um programa de emprego é a auséncia de resposta,
esta ndo ¢ brilhante, mas o enriquecimento do potencial de empregabilidade das medidas
adoptadas deve ser uma preocupacgdo constante.

Ora, em Portugal, a energia e os recursos dispendidos nestas medidas tém estado,
na pratica, concentrados na medida com menor potencial de inser¢cdo — o apoio a
actividades ocupacionais. O beneficidrio que repete o percurso desemprego — programa
ocupacional — desemprego — programa ocupacional acaba por ser apanhado numa vida de
“quase-emprego’.

A maior reorientagdo de politica a efectuar neste periodo e neste dominio consiste
na transferéncia de recursos para formas de transi¢do mais ricas em promogao do emprego
ou em aumento da empregabilidade.

Neste quadro, assumindo que hd um conjunto significativo de desempregados cuja
principal vulnerabilidade no mercado de trabalho resulta do seu afastamento desse mesmo
mercado, a prioridade deveria estar concentrada no apoio ao seu emprego em mercado
aberto de trabalho, pela redu¢do do custo desse emprego, seja sob a forma de apoio ao
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empregador (subsidio ou redu¢do de contribuigdes sociais) seja sob a de criagdo do proprio
emprego.

Portugal encontra-se entre os paises que dedicam menor percentagem dos recursos
das suas medidas de politica activa de emprego a subsidiagdo do emprego (no periodo
1996-2002 apenas o reino unido gastava uma propor¢do menor dos seus recursos com
politica activa em apoios ao emprego (Lee, 2005: 7)). Ha, pois, espago e necessidade de
ampliar o seu peso.

Mas estas medidas comportam riscos sérios de apoiar prioritariamente os que
menos dela necessitam (mais qualificados, mais escolarizados, desempregados com menor
risco de cair no desemprego de longa duragdo e mais jovens, por exemplo), ¢ necessario
que seja focalizada de modo a produzir o maximo de efeitos, para os grupos mais
vulneraveis e no minimo de tempo de desemprego. A OCDE, baseada nas avaliagdes
disponiveis, sugeriu que se podia aumentar os ganhos de emprego em 20 a 30% através do
aperfeicoamento dos mecanismos de focalizagdo nos grupos desfavorecidos e da
monitorizagdo apertada do uso dos incentivos (OCDE, 2003; Lee, 2005). Estes
aperfeicoamentos tém sido ensaiados de diversas formas.

Na Australia, por forma a ter um mecanismo simultaneamente selectivo e
intervindo a tempo foi desenvolvido um sistema de pontua¢do — baseado na duragdo das
situagdes passadas de desemprego, na incidéncia do desemprego numa regido, no nivel
educativo e na idade dos candidatos — que permite despistar os casos mais graves e
encaminhda-los para os apoios ao emprego.

No que diz respeito aos jovens e aos desempregados com muito baixas
qualificacdes, foi demonstrado, para os EUA, o sucesso (em aumento do nivel de emprego
e em melhoria de saldrios) de programas que combinem subsidiacdo de emprego, apoio a
busca de emprego e acg¢des visando a melhoria da empregabilidade, em programas mistos
de reducdo do custo salarial do trabalhador acompanhada de formagao (Katz, 1996).

Para combater o enviesamento em direccdo ao uso de recursos para o apoio ao
emprego dos mais qualificados, foram introduzidas também, em alguns paises taxas de
apoio regressivas com a progressao salarial e tectos maximos de saldrios a considerar para
efeitos de subsidiagao.

Em sintese, a principal reorientagdo proposta neste dominio consiste na redugdo do
peso excessivo de actividades ocupacionais com fraco potencial empregador, na introdugdo
de melhorias significativas nos apoios ao emprego, tornando-os, por um lado, mais
selectivos e, por outro, mais apropriados a pessoas com baixas qualificacdes e na
continuagdo da experiéncia de empregos sociais, em contexto protegido para pessoas com
maiores problemas de empregabilidade.

6.5. Os universos do emprego periférico

Os empregos periféricos, enquanto expressdo das situagdes laborais precarias e
atipicas, configuram uma importante linha de questionamento das formas juslaborais
caracterizadoras do tradicional contrato de trabalho assalariado. A pressdo exercida pelo
acréscimo de competitividade a escala global, sem qualquer previsio de diminui¢do™®, tem
colocado num equilibrio instdvel as modalidades de regulagdo salarial conhecidas,
desestruturadas pelas estratégias empresariais de fragmentagdo e dispersao do

* Conferir: ILO (2004), Economic security for a better world. Genebra: ILO; OCDE (2005), Perspectives de
I’emploi de 'OCDE.
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investimento, pela expansdo do fenémeno da segmentacido dos mercados de trabalho e pela
emergéncia de novas situacdes perante o trabalho e o emprego.

As politicas publicas laborais e os processos de produ¢do normativa tém, no ambito
da EEE e, nomeadamente, desde a enunciacdo das orientagdes relativas ao pilar da
adaptabilidade da primeira fase da EEE, dado origem a diferentes modalidades de
combinagdo entre a flexibilizagdo do contrato de trabalho e os niveis de proteccdo social
em que o caso holandés da flexisseguranca funciona como benchmarking.

No caso portugués, desde a década de oitenta, tém sido introduzidos, por via da
concertacdo social e por via legislativa, diferentes instrumentos conducentes a
flexibilizacdo legal das relacdes laborais. Este afeicoamento da legislagdo laboral
portuguesa converge tendencialmente com as orientagcdes de politica de emprego da
OCDE, da UE e com as recomendacdes do Conselho Europeu.

Esta tendéncia legal tem-se combinado com o desempenho do mercado de trabalho
ocorrendo, tal como ficou demonstrado no terceiro capitulo, um efeito de ajustamento
conjuntural do mercado de trabalho, de onde releva a importancia da contratacdo a termo,
dos contratos ndo permanentes e dos trabalhadores independentes sem pessoas ao servigo.
Nao se pode ignorar, contudo, e também como assinalado no terceiro capitulo, o possivel
efeito da contrac¢do dos designados empregos periféricos face aos empregos permanentes
e a putativa interac¢do com a expansdo dos trabalhadores pobres, do sector informal e
ilegal da economia, fendémenos em crescimento na sociedade portuguesa.

Por outro lado, Portugal evidencia consensuais disfuncionalidades na regulagdo
juridica das relacdes laborais expressas nos elevados indices de inefectividade da
legislacdo laboral (Ferreira, 2005). A inefectividade dos quadros legais torna urgente a
correc¢ao das condi¢des de aplicacdo da legislacdo em vigor, nomeadamente quando esta
concorre para o incremento do emprego periférico e da precariedade, constituindo-se por
esta via, numa das barreiras estruturais do problema do acesso ao mercado de trabalho.

Deste modo, afigura-se-nos como primeira prioridade das politicas laborais com
incidéncia nos fendémenos da precariedade e da atipicidade a ultrapassagem das barreiras
impeditivas da efectividade das normas.

Um objectivo agregador destas politicas deveria ser o reforco de um paradigma
preventivo e promocional dos direitos laborais acompanhado de acg¢des de fiscalizacdo e de
proteccdo desses mesmos direitos. Uma boa articulagdo entre os paradigmas preventivo e
fiscalizador poderia permitir uma intervengdo mais profunda nas relagdes laborais,
nomeadamente através de programas de ac¢do envolvendo os parceiros sociais € o0s
organismos da administra¢ao directa do Estado.

Em Portugal podem ser sinalizadas experiéncias relevantes no que a esta matéria
diz respeito, como sejam as preocupacdes expressas em sede de concertagdo social e
vazadas nos clausulados de varios acordos, os apoios a passagem dos contratos ndo
permanentes a permanentes e a actuacao da Inspec¢do Geral do Trabalho (IGT) assente nos
principios da auto-regulacdo e do didlogo social traduzida na designada “abordagem
integrada da precariedade e combate ao trabalho clandestino”. Ainda que de forma lacunar,
os Planos Nacionais de Emprego da segunda fase da EEE referem na directriz 9 a
necessidade de transformar o trabalho ndo declarado em emprego regular. Assim, e caso se
assuma a proposta relativa ao incremento da efectividade normativa das relagdes laborais,
um primeiro eixo de intervenc¢do passaria pelo aproveitamento das sinergias ja existentes
no terreno, fixando-se metas quantificaveis no que diz respeito a passagem dos
trabalhadores com contrato ndo permanente a permanente e a transi¢do de sectores
economicos com forte incidéncia de fendmenos de economia informal para o sector
estruturado da economia. A programacdo das intervengdes preventivas por parte da IGT
deveriam prosseguir as metodologias de auto-regulacdo e didlogo social apoiadas por
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formas de divulgacao dos resultados obtidos e campanhas de sensibilizagdo nos meios de
comunicagao social.

No entanto, ¢ como ficou demonstrado no passado, as medidas anteriormente
referidas permanecem insuficientes, dada a extensdo da desarticulagdo entre a law in books
e a law in action. A efectividade das normas laborais deve conjugar-se com
desenvolvimento economico sustentado, competitividade empresarial, qualidade do
trabalho e erradicacdo da concorréncia desleal. Nesse sentido, propde-se um segundo eixo
de intervencdo assente numa nova perspectiva de acesso aos direitos laborais
especialmente dirigido para os fendmenos da atipicidade e da economia informal onde ¢
dado especial relevo a prevengdo, governagdo e monitorizagdo, do qual constam as
seguintes medidas: (1) produg¢do do conhecimento necessario ao acompanhamento das
situacdes de emprego periférico na sua relagdo com a aplicagdo da legislagdo em vigor,
tarefa que poderia ficar acometida ao Centro de Relagdes Laborais (organismo a
implementar ja pactado em sede de concertacdo social); (2) criacdo e implementacdo de
parcerias locais para a promogao e aplicacdo das normas laborais envolvendo os parceiros
sociais e tendo como poélos dinamizadores as delegagdes da IGT; (3) a semelhanga das
experiéncias francesa e brasileira, formar mediadores sociais com conhecimento regional e
sectorial das realidades laborais cuja fun¢do seria de divulgacao e apoio as duas propostas
anteriores; (4) de acordo com a resolu¢do do Conselho Europeu relativa a transformagao
do trabalho ndo declarado em emprego regular (2003), fomentar uma atitude pro-activa por
parte da administracdo do trabalho na luta contra o trabalho clandestino, combinando
metodologias inspectivas e de didlogo social; (5) divulgacdo dos trabalhos anunciados no
PNE de 2004 no ambito da directriz 9 destinados a avaliar a evolugdo do trabalho nao
declarado e clandestino; (6) majoragdo de acordo com os sectores de actividade dos custos
com pessoal traduzido num beneficio fiscal em sede de IRC.
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Anexos

Anexo ao Capitulo II

Indicadores Macroeconémicos e Emprego

Quadro II. 1 - PIB — Crescimento
Macroeconomic trends - economic growth - evolution of GD
OECD FACTBOOK 2005 — ISBN 92-64-01869-7 — © OECD 2005

Growth rates of real GDP
1999 2000 2001 2002 2003 2004
DE 1,9 3,1 1,0 0,1 -0,1 1,2
DK 2,6 2,8 1,6 1,0 0,5 2,4
EL 3.4 4,5 4,3 3,6 4,5 3,8
ES 4,2 4.4 2,8 2,2 2,5 2,6
FI 3,2 5.4 1,0 2,3 2,1 3,1
FR 3,2 4,2 2,1 1,1 0,5 2,1
IE 11,1 9,9 6,0 6,1 3,6 4.9
IT 1,7 3,2 1,7 0,4 0,4 1,3
NL 4,0 3,5 1,4 0,6 -0,9 1,2
PT 3,8 3,4 1,6 0,4 -1,2 1,5
UK 2,9 3,9 2,3 1,8 2,2 3,2
EU 15* 2,9 3,7 1,8 1,1 0,9 2,2
OCDE 3,3 3,9 1,1 1,6 2,2 3,6

* Fonte: Eurostat (Real GDP growth rate, at constant prices, 1995)
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Quadro II.2 — Produtividade no sector privado
Macroeconomic trends - productivity - labour productivity
OECD FACTBOOK 2005 — ISBN 92-64-01869-7 — © OECD 2005
Labour productivity in the business sector
Annual growth in percentage

1999 2000 2001 2002 2003 2004
DE 0,8 1,0 0,3 0,7 0,9 1,0
DK 2,1 3,1 1,7 0,9 2,1 2,9
EL 3.8 5,2 5,2 4,0 3.4 2,5
ES 0,6 0,8 0,4 0,7 1,0 0,7
F1 0,5 3,5 -0,6 1,8 2,6 3.8
FR 1,2 1,5 0,2 0,4 0,8 2,8
IE 5,1 5,4 3,2 4,8 2,1 3,5
IT 1,1 1,5 0,1 -1,0 -0,2 0,3
NL 1,5 1,4 -0,7 0,2 -0,6 2,6
PT 2,8 1,3 -0,4 -0,2 -1,2 1,6
UK 1,7 2,8 1,7 1,1 1,7 2,7
OECD total 2,0 2,5 0,7 2,1 2,2 3,0

Fonte: http://ocde.p4.siteinternet.com/publications/doifiles/302005041P1T018.x1s 4/07/05
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Quadro I1.3 — Produtividade por empregado
GDP in Purchasing power standards (PPS) per person employed relative to: EU-25=100

Fonte: Eurostat

1999 2000 2001 2002 2003 2004
DE 105.,4 103,1 102,3 102,1 101,3 100,9
DK 104,5 105,0 105.,4 102,6 103,2 104,0
EL 85,9 97,5 90,3 95,6 97,9 96,8
ES 102,4 99,4 99,4 100,7 101,7 100,2
F1 109,5 110,9 110,3 109,5 108,5 110,5
FR 125.,6 124,5 125,0 123,0 120,8 120,4
1E 121,3 122,7 124,9 128.8 126,8 132,2
IT 121,8 119,9 117,2 113,3 109,6 108,5
PL 49,1 50,9 50,1 50,9 58,0 59,6
NL 102,7 102,9 104,7 103.,4 102,3 103,2
PT 69,4 69,3 69,1 69,1 67,3 66,3
UK 104,3 105,1 106,9 109,1 108,7 108,4
UE 15 108,9 108,4 108,2 107,8 106,7 106,4
OECD total -- -- -- -- -- --
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Quadro I1.4 — Despesas em 1&D (percentagens do PIB)
Science and technology - research and development (R&D) - expenditure on R&D

OECD FACTBOOK 2005 — ISBN 92-64-01869-7 — © OECD 2005-07-02
Gross domestic expenditure on R&D

As percentage of GDP
1999 2000 2001 2002

DE 2,44 2,49 2,50
DK 2,19 . .

ES 0,88 0,94 0,96

EL 0,67 . .

FI 3,23 3,40 3,40

FR 2,18 2,18 2,20 .
IE 2,39 2,77 3,06 3,04
IT 1,04 1,07

NL 2,02 1,94 . .
PT 0,75 0,79 0,83 0,78
UK 1,88 1,85 1,90

EU 15 1,86 1,89 1,93

OCDE 2,20 2,25 2,33
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Quadro I1.5 — Populacio com frequéncia do ensino superior
(% 25 — 34 anos)
Tertiary attainment for age group 25-34

Education - outcomes - tertiary attainment

1999 2000 2001 2002
DE 21,5 22,3 21,8 21,7
DK 28,6 29,3 29,1 30,6
EL 24,6 243 24,0 24,1
ES 33,5 34,1 35,5 36,7
F1 37,4 37,6 38,2 39,2
FR 30,9 32,4 34,2 36,1
1E 28,1 30,3 33,4 36,3
IT 10,0 10,4 11,8 12,5
NL 25,1 26,6 26,5 27,7
PL 12,3 14,2 15,2 16,8
PT 12,2 13,0 14,0 15,0
UK 27,3 28,6 29,5 31,2
EU15 -- -- -- --
OECD total -- - - --
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Quadro I1.6 — Populacio com frequéncia do ensino superior
(% 25 — 64 anos)
Tertiary attainment for age group 25-64
Education - outcomes - tertiary attainment

1999 2000 2001 2002
DE 22,9 23,5 23,2 23,4
DK 26,5 25,8 26,5 27,4
EL 17,5 17,6 17,8 18,3
ES 21,0 22,6 23,6 24.4
F1 31,3 32,0 32,3 32,6
FR 21,5 22,0 23,0 24,0
1E 20,5 21,8 23,7 25,4
IT 9,3 9,4 10,0 10,4
NL 22,6 23,4 23,2 24.4
PL 11,3 11,4 11,9 12,6
PT 8,7 8,9 9,1 9,3
UK 24.8 25,7 26,1 26,9
EU15 -- -- -- --
OECD total -- - - --
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Emprego pemmanente

Emprego temporario

Quadro IIL.1.

Despedimentos

Rigor global da regulamentagéo

colectivos — —
ersao 1 Versao 2

Fim dos Fim dos Fim dos Fim dos Fim dos Fim dos Fim dos Fim dos

anos 80 anos 90 2003 anos 80 anos 90 2003 anos 90 2003 anos 80 anos 90 2003 anos 90 2003
Austrdlia 1,0 1,5 15 0,9 0,9 0,9 2,9 2.9 0,9 1,2 1,2 1,5 1,5
Austria 2,9 2,9 2,4 1,5 1,5 1,5 3,3 3,3 2,2 2,2 1,9 2,4 2,2
Bélgica 1,7 1,7 1,7 4,6 2,6 2,6 4,1 4,1 3,2 2,2 2,2 2,5 2,5
Canada 1,3 1,3 1,3 0,3 0,3 0,3 2,9 2,9 0,8 0,8 0,8 1,1 1,1
Republica Checa : 3,3 3,3 : 0,5 0,5 2,1 2,1 : 1,9 1,9 1,9 1,9
Dinamarca 1,5 1,5 1,5 3,1 14 14 3,9 3,9 2,3 14 14 1,8 1,8
Finldndia 2.8 2.3 2,2 19 19 19 2,6 2,6 2,3 2,1 2,0 2,2 2,1
Franga 2,3 2,3 2,5 3,1 3,6 3,6 2,1 2,1 2,7 3,0 3,0 2,8 2,9
Alemanha 2,6 2,7 2,7 3,8 2,3 1,8 3,5 3,8 3,2 2,5 2,2 2,6 2,5
Grécia 2,5 2,3 2,4 4,8 4,8 3,3 3,3 3,3 3,6 3,5 2,8 3,5 2,9
Hungria : 1,9 1,9 : 0,6 1,1 2,9 2,9 : 1,3 1,5 1,5 1,7
Idanda 1,6 1,6 1,6 0,3 0,3 0,6 2,4 24 0,9 0,9 1,1 1,2 1,3
Ita lia 1,8 1,8 1,8 5,4 3,6 2,1 49 49 3,6 2,7 19 3,1 2,4
Japéo 2,4 2,4 2,4 1,8 1,6 1,3 1,5 1,5 2,1 2,0 1,8 1,9 1,8
Coreia : 2,4 2,4 : 1,7 1,7 1,9 1,9 : 2,0 2,0 2,0 2,0
México : 2,3 2,3 : 4,0 4,0 3,8 3,8 : 3,1 3,1 3,2 3,2
Holanda 3,1 3,1 3,1 2,4 1,2 1,2 3,0 3,0 2,7 2,1 2,1 2,3 2,3
Nova Zelandia : 1,4 1,7 : 0,4 1,3 0,4 0,4 H 0,9 1,5 0,8 1,3
Noruega 2,3 2.3 2,3 3,5 3,1 2,9 2,9 2.9 2,9 2,7 2,6 2,7 2,6
Poldnia : 2,2 2,2 : 0,8 1,3 4,1 4,1 : 1,5 1,7 1,9 2,1
Portugal 4,8 4,3 4,2 3,4 3,0 2,8 3,6 3,6 4,1 3,7 3,5 3,7 3,5
Republica Eslovaca : 3,6 3,5 : 1,1 0,4 3,3 2,5 : 2,4 1,9 2,5 2,0
Espanha 3,9 2,6 2,6 3,8 3,3 3,5 3,1 3,1 3,8 2,9 3,1 3,0 3,1
Suécia 2,9 2,9 2,9 4,1 1,6 1,6 4,5 4,5 3,5 2,2 2,2 2,6 2,6
Suica 1,2 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1 3,9 3,9 1,1 1,1 1,1 1,6 1,6
Turguia : 2,6 2,6 : 4,9 4,9 1,6 2,4 : 3,8 3,7 3,4 3,5
Reino Unido 0,9 0,9 1,1 0,3 0,3 0,4 2,9 2,9 0,6 0,6 0,7 1,0 1,1
Estados Unidos da América 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3 2,9 2,9 0,2 0,2 0,2 0,7 0,7
Média (ndo ponderada) 2,2 2,2 2,2 2,5 1,9 1,8 3,0 3,0 2,3 2,0 2,0 2,2 2,2
Desvio -padrdo 1,08 0,86 0,82 1,66 141 1,23 0,98 0,96 1,20 0,95 0,85 0,83 0,73

Notas:

Fim dos anos 80 e 90 : ver
ano de 2003 : ver OCDE

: Dados ndo disponiveis.
OCDE, Perspectives de I'em ploi,
(2004b) parauma descricédo detalhada da regulamentagdo da protecgao sobre a proteccdo do

do emprego e o anexo 2.Al para o método de célculo do indicador.

Fonte : OCDE , Perspectives de I'Em ploi

1999 , capitulo 2 ;

, 2004 : 124 (Quadro 2.A2.4. Indicateurs synthéti

ques de larigueurde la législation sur la protection de l'emploi)
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Tnvesting in human capital | B | DK | DE

Developing lifelong learaing
]
. [
Inmplementing high quality
education and Taining

Tackling aarly school
Teaving

Addressing low skilled

Note:  A: "Complete” where the reform process s (practically) complete and the desired results have (practically been achiev In progress” where the policy reform is well advanced and progress in
implementation is being made; C "Limited” where the policy response to the recommendation is ouly partial and implementation is hmnul b D Euciont: nbere oo sbstanial policy measures going in the right
direction have been taken. Blazk spaces: no recommendation or priority.

The azsessment relates to the implementation of the specific national recommendations (L 326/47 OJ 29.10.04) under each category. It does not reflect an assessment of the
quality of the overall policy or systems in the relevant category.
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Participagdo em educagdo e formagao (2003)
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Recomendacdes a Portugal no ambito da EEE

2000

A situacdo do emprego tem vindo a melhorar constantemente ao longo dos tltimos
anos, em resultado da forte actividade econémica. Contudo, indicadores de desempenho
positivos em termos de emprego escondem fragilidades estruturais que tornam o mercado
de trabalho vulneravel. Os desafios cruciais que se colocam ao mercado de trabalho sdo:

- Baixos niveis de participacdo dos trabalhadores em acg¢des de educacdo ou
formacao e reduzido nivel de educagdo formal da mao-de-obra adulta;

- Significativo potencial de criacdo de empregos no sector dos servigos, que
emprega apenas 38 % da populagdo em idade activa;

- Baixos niveis de produtividade média do trabalho, sugerindo niveis de
qualificacdo insuficientes da mao-de-obra e uma lenta adopc¢ao das novas tecnologias, bem
como espago para a modernizagdo da organizagao do trabalho.

Portugal deveria:

1. Prosseguir esfor¢os para melhorar a qualidade do sistema de ensino e reforgar o
apoio a formag¢do continua, em especial através da participagdo mais activa dos parceiros
sociais;

2. Adoptar e implementar estratégias coerentes, englobando medidas legislativas,
fiscais e outras, destinadas a reduzir os encargos administrativos que pesam sobre as
empresas, a incentivar o espirito empresarial e a explorar o potencial de criacdo de
empregos do sector dos servicos;

3. Incentivar uma abordagem de parceria e promover compromissos concretos por
parte dos parceiros sociais a todos os niveis adequados em matéria de modernizagdo da
organizagdo do trabalho, com vista a tornar as empresas mais produtivas € competitivas e
alcancar o equilibrio adequado entre flexibilidade e seguranga.

Fonte: 2000/164/CE: Recomendacdo do Conselho, de 14 de Fevereiro de 2000,
relativa a execugdo das politicas de emprego dos Estados-Membros, Jornal Oficial n° L
052 de 25/02/2000 p. 0032 — 0040
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2001

Problemas de desempenho em matéria de emprego

A situagcdo do emprego continuou a registar melhorias em 1999, confirmando a
tendéncia positiva do ano anterior. O desemprego esta entre os mais baixos da UE e o
desemprego de longa duracdo tem decaido rapidamente. Contudo, o mercado de trabalho
enferma de fraquezas estruturais que exigem acgao:

- 0 nivel médio de qualificagdes da mao-de-obra ¢ baixo. Apenas 21,2 % da
populag¢do concluiram pelo menos o ensino secundario superior, comparativamente a
média na UE que se situa nos 66 %. A participacdo em ac¢des de educacdo e formagao ¢
de 3,6 %, também abaixo da média da UE de 8,7 %, e o abandono escolar precoce afecta
45 % dos jovens entre os 18 e os 24 anos;

- o potencial de criagdo de emprego no sector dos servigos € consideravel, tal como
se verifica pela taxa de emprego de 36,2 % neste sector, € € necessario prosseguir uma
estratégia coerente para fomentar o espirito empresarial;

- ¢ necessario um forte contributo dos parceiros sociais, por forma a enfrentar os
principais desafios que se colocam ao mercado laboral portugués, em especial o baixo
nivel de qualificagdes, a modernizagdo da organizacao do trabalho e as relagdes laborais;

- num contexto de melhoria global da situacdo das mulheres no mercado do
trabalho, ¢ necessario um maior equilibrio entre homens e mulheres, especialmente em
termos sectoriais.

Apos andlise cuidadosa, afiguram-se necessarios mais esfor¢os para dar resposta as
orientacdes e as recomendagdes em matéria de: educacdo e formacgdo; reducdo da carga
administrativa das empresas; abordagem de parceria; segregacdo entre homens e mulheres
e acesso a estruturas de acolhimento de criangas.

Por conseguinte, Portugal devera:

1. Prosseguir os esfor¢os para desenvolver e implementar uma estratégia global de
aprendizagem ao longo da vida, que incida igualmente nos problemas do abandono escolar
precoce, defina objectivos claros e se dote dos meios adequados. Ha que prestar especial
aten¢do a qualidade do ensino e da formacao a fim de evitar caréncias de qualificagdes;

2. Prosseguir esforcos no sentido de reduzir a carga administrativa que pesa sobre
as empresas, explorar o potencial de criacdo de emprego no sector dos servigos e promover
a criagdo de postos de trabalho de qualificacdo média e elevada neste sector;

3. Prosseguir os esforgos para aplicar uma abordagem de parceria e promover
compromissos concretos por parte dos parceiros sociais, designadamente nas areas da
modernizacdo da organizacdo do trabalho, adaptacdo das relacdes laborais, incluindo
regulamentagdes do trabalho, e formagao continua;

4. Prosseguir esfor¢cos no sentido da conciliagdo da vida profissional e familiar,
aumentando a provisdo de estruturas de acolhimento de criangas, e analisar formas de
promover o equilibrio entre homens e mulheres a nivel sectorial.

Fonte: Recomendagdo do Conselho, de 19 de Janeiro de 2001, relativa a execucao
das politicas de emprego dos Estados-Membros, Jornal Oficial n° L 022 de 24/01/2001 p.
0027 — 0037
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2002

Problemas de desempenho em matéria de emprego

Com uma taxa de emprego global de 68,3 %, a situacdo do emprego voltou a
melhorar, estando agora proxima do objectivo de Lisboa. Situando-se nos 4,2 %, o
desemprego situa-se entre os mais baixos da Comunidade Europeia e o desemprego de
longa duragao regista também um nivel reduzido (2,7 %). Contudo, o mercado de trabalho
enfermo de fragilidades estruturais que ¢ conveniente sanar:

- Tendo em conta os baixos niveis de instru¢do e de participacdo na educagdo e
formag¢do complementares, bem como as taxas de abandono escolar, que sdo (apesar de
uma diminuicdo) as mais elevadas da Comunidade Europeia (43,1 %), impdem-se
melhorias no campo da aprendizagem ao longo da vida;

- Continua a ser necessario um forte empenho dos parceiros sociais por forma a
enfrentar os principais desafios que se colocam ao mercado de trabalho portugués, em
especial o baixo nivel de qualificagdes, a modernizagdo da organizagdo do trabalho e as
relacdes entre os parceiros sociais;

- Portugal regista uma evolugdo favoravel em termos da taxa de emprego das
mulheres, tendo alcancado a meta de 60 % definida na Cimeira de Lisboa. Contudo, o
mercado de trabalho apresenta, em termos de emprego por sectores, um desequilibrio entre
homens e mulheres que ¢ dos mais pronunciados da Comunidade Europeia.

Apés analise, afiguram-se necessarios mais esforcos para dar resposta as
orientacdes para o emprego e as recomendacdes em matéria de: aprendizagem ao longo da
vida e melhoria das qualificagdes; abordagem assente na parceria; e disparidades entre
homens e mulheres.

Por conseguinte, Portugal devera:

1. Articular melhor a estratégia de aprendizagem ao longo da vida, aperfeicoando
os sistemas de educacdo e formagdo a fim de prevenir os défices de qualificagdes,
aumentar a oferta de mao-de-obra qualificada e promover a criagdo de postos de trabalho
que exijam qualifica¢cdes médias ou elevadas e aumentar a produtividade do trabalho;

2. Prosseguir os esforcos desenvolvidos no sentido de aplicar uma abordagem
assente na parceria e apoiar os compromissos concretos dos parceiros sociais, em especial
nas areas da moderniza¢do da organizacdo do trabalho e da adaptacdo das relagdes
laborais, incluindo a regulamentagdo do trabalho, acompanhando atentamente a aplicacdo
dos acordos ja celebrados entre o Governo e os parceiros sociais;

3. Prosseguir esforcos no sentido da conciliagdo da vida profissional e familiar,
nomeadamente aumentando a oferta de estruturas de acolhimento de criangas, e analisar
formas de promover um melhor equilibrio entre homens e mulheres a nivel sectorial.

Fonte: Recomendagdo do Conselho, de 18 de Fevereiro de 2002, relativa a
execucdo das politicas de emprego dos Estados-Membros, Jornal Oficial n° L 060 de
01/03/2002 p. 0070 - 0080
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2003

Os indicadores econdomicos revelam uma deterioragao da situagdo desde 2001, com
um aumento significativo do desemprego em 2002. Todavia, registaram-se alguns
progressos desde 1997 na consecugdo das metas da UE e a taxa de emprego ja se encontra
acima do objectivo dos 67 % para 2005. No entanto, a produtividade do trabalho em
Portugal ¢ a mais baixa de toda a UE e o seu crescimento ¢ lento. O nivel médio da
escolarizagdo, tanto da populacdo jovem como da adulta, continua baixo. Apesar de
Portugal ter registado aumentos substanciais da despesa com a educagdo nos ultimos anos,
a proporcao de jovens que abandonam o sistema escolar sem terminar o ensino secundario
superior e que nao frequentam qualquer formagao ¢ das mais elevadas na UE. Nao obstante
progressos recentes, os niveis da formacao profissional sdo consideravelmente inferiores a
média da UE. Tem sido particularmente dificil associar as pequenas e as microempresas
aos programas nacionais de formacdo destinados a actualizar competéncias e elevar os
niveis de qualificacdes. Embora a taxa de emprego das mulheres se situe muito acima da
média da UE, persistem importantes desequilibrios entre homens e mulheres no plano da
reparticdo sectorial e das remuneragdes no sector privado. Foram assinados recentemente
importantes acordos entre os parceiros sociais € 0 Governo, mas a sua aplicacdo exige um
forte envolvimento de todos os signatarios.

Em consequéncia, Portugal devera:

Aprendizagem ao longo da vida

1. Prosseguir a realizacdo da estratégia nacional de aprendizagem ao longo da
vida; melhorar o sistema educativo e reduzir os elevados indices de abandono escolar,
garantindo a0 mesmo tempo a oferta de mao-de-obra qualificada, e cumprir as metas em
matéria de ensino e formacao para os trabalhadores nas empresas.

Igualdade entre homens e mulheres

2. Prosseguir os esforcos para conciliar a vida profissional e pessoal, em
especial através do reforco das estruturas e dos servigos de cuidados para criangas e outros
dependentes. Tomar medidas para promover o equilibrio entre homens e mulheres a nivel
sectorial e empreender ac¢des para abordar os factores subjacentes das disparidades
salariais entre homens e mulheres no sector privado.

Parceria social

3. Partindo dos acordos existentes entre o governo e 0s parceiros sociais,
reforgar a parceria social em matéria de politica salarial e produtividade, adaptabilidade,
organizagdo e qualidade no trabalho.

Fonte: Recomendagdo do Conselho, de 22 de Julho de 2003, relativa a execucao
das politicas de emprego dos Estados-Membros (2003/579/CE)
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2004

Portugal esta perto da consecucdo da meta de Lisboa para a taxa de emprego total,
tendo ultrapassado ligeiramente os valores previstos para as mulheres e os trabalhadores
mais velhos. O recente abrandamento econdmico levou ao aumento do desemprego, ainda
que este se mantenha a niveis relativamente baixos em comparacdo com a UE. A
produtividade, os niveis de habilitagdes educativas e o acesso a formacdo continuam
particularmente baixos. Acresce que ha um importante segmento da populacdo activa (mais
de 20 %) a trabalhar em regime de contratos temporarios. Nos tltimos anos, o aumento da
imigrag@o contribuiu para a oferta de mao-de-obra.

A avaliacdo a que procedeu o grupo de missdo para o emprego e a analise que o
relatorio conjunto sobre o emprego faz da execucdo das orientagdes e das recomendagdes
do Conselho para 2003 apontam para a necessidade de Portugal dar prioridade
imediata aos seguintes aspectos:

Aumentar a adaptabilidade dos trabalhadores e das empresas

1. Promover a modernizacdo da organizacdo do trabalho, a fim de reforcar a
produtividade e a qualidade do trabalho,

2. Com base no novo Codigo do Trabalho, tornar o regime de contratacao
permanente mais atraente para os empregadores e os trabalhadores e contrariar a
segmentacao do mercado de trabalho,

3. Desenvolver um sistema mais eficaz de antecipag@o e gestdo da mudanga.

Atrair mais pessoas para o mercado de trabalho e fazer do trabalho uma
opcao real para todos

4. Intensificar as medidas activas na esfera do mercado de trabalho para os
desempregados e os inactivos e garantir a sua eficdcia; intensificar os esforcos para
integrar os imigrantes,

5. Tomar medidas para combater os factores de diferencia¢do salarial entre
homens e mulheres no sector privado e reforcar a disponibilidade e a acessibilidade dos
precos das estruturas de acolhimento de criangas e outras pessoas a cargo,

6. Desenvolver uma estratégia global de envelhecimento activo que elimine os
incentivos a reforma antecipada, reforce o acesso a formagdo e proporcione condigdes de
trabalho adequadas.

Investir mais e com maior eficacia em capital humano e na aprendizagem ao
longo da vida

7. Garantir que a estratégia nacional de aprendizagem ao longo da vida
produza resultados em termos de aumento dos niveis de habilitagdes educativas de todos os
trabalhadores, de refor¢o dos incentivos a aprendizagem ao longo da vida e de aumento da
participagcdo em ac¢des de formagdo, em especial das pessoas com poucas qualifica¢des

8. Reduzir o abandono escolar precoce e reforcar a relevancia do ensino
superior para o mercado de trabalho.

Fonte: RECOMENDACAO DO CONSELHO, de 14 de Outubro de 2004 relativa a
execucao das politicas de emprego dos Estados-Membros (2004/741/CE), Jornal Oficial da
Unido Europeia L 326/47.
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Sistema de Aprendizagem

Cursos de educagdo-formagao pera jovens de baixa escolaridade
Cursos de educagdo-formagao para jovens de baixa escolaridade - CGP
Formagéo Qualificante com vista a integr. no merc. de trabalho
Cursos de Especializagdo Tecnoldgica

Insergdo e Formagao Empresarial Jovem - IFEJ

Formag&o Qualificante com vista a integr.no merc. de trabalho - CGP
Cursos de Especializagdo Tecnoldgica - CGP

Estagios Profissionais

Cursos de educagdo e formagdo de adultos (desfavorecidos)
Cursos de Educagdo e Formagdo de Adultos

Cursos de Educagdo e Formagdo de Adultos - CGP
Formagao Profissional para desempregados

FP para desemp. com bxs niveis de qualificagbes
Formagao de Activos qualificados desempregados - FORDESQ
Programa de Formagao-Emprego

Nova Oportunidade Profissional

Formagao Profissional para desempregados - CGP
Programa de Formagdo-Emprego - CGP

Formagao Profissional de grupos desfavorecidos - acgdes directas:
Formagéo para grupos desfavorecidos - CGP

Formacao especial

Programa de Formagao Integrada para TrasosMontese Alto Dour -PFITMAD
Escolas-oficinas

Insergdo-emprego - formagéo

Colocagdo no ambito da rede EURES

Colocagéo

Estagios de Integragdo Socio-Profissional (vida-emprego)
Insergdo-emprego - actividade de interesse social
Programas Ocupacionais - carenciados

Programas Ocupacionais - subsidiados
Despacho-conjunto ME/MTS

Despacho-conjunto SEEF/SET

Despacho-conjunto MTS/MC

Rotagdo Emprego-formagéao

Emprego-familia

Empresas de insergio-profissionalizagéo

Apoio & Giagio de AdividadesIndependentes-CPE -Giagéo de Pososde Trabalho
Apoio ao Auto-emprego (vida-emprego)

Conservacdo do Patriménio Cultural

ILE-Criagdo de Postos de Trabalho

Apoios a Contratacdo

Programa da Iniciativa e do espirito Empresarial - PREAMP
Prémio de Integragéo - PFITMAD

Prémio de Colocacdo

Mediacdo para a Formagao e Emprego (Vida-emprego)
Prémio de Integragédo sécio-profissional (Vida-emprego)
Apoios ao emprego (vida-emprego)

Empresas de inser¢do-prémio de integragdo
Insergdo-emprego - prémio de integragdo

Programa de Apoio a Iniciativa Privada Solidaria
PRODESCOOP- Criagao de Postos de Trabalho

Fundo de Apoio ao Investimento criador de emprego no Alentejo
Programa-estimulo a Oferta de Emprego-Investimento
PRODESCOOP- investimento

Bolsa de Ideias de Investimento

Empresas de insergéo-investimento

Apoio a Conversdo de Contratos

CPE-majoragdes

ILE-Majoragdes

Apoios a Contratagdo-Majoragdes

Prémio de Igualdade de Oportunidades - Majoragdes

Anexos ao Capitulo IV

Quadro 4.1.a
Politicas activas

TOTAL
2004 2003 2002 2001 2000
Ex.Fisica JEx.Financeira fis fin € fis | fin€ fis [ fin€ fis ][ fin€
22888 88576070 | 21691 82805509 | 23076 91472519| 21247 103966102 21957 100919773
4310 6625762 2354 3602268 1658 2719044 1228 2150921 495 314098
315 248150 194 222 0 0
3996 6758660| 3776 5826193 | 3451  5482606| 3407 5770164 4774 8700257
258 406323 181 292707 104 142158 0 0
14 4882 24 73150 71 180800 119 171557 0 0
3144 2123615 3261 3191 0 0
208 93730 124 0 0 0
17134 43069249 | 14675 36325635 | 13971 31743982 15696 30191284 18122 38339996
775 1834749 764 2099700 700 1829965 500 1507183 0
5008 17621628 | 3757 10070790 | 2461  7373640| 2328 5925574 326 271915
728 444376 418 236 0 0
15840 36480015 | 20445 36767807 | 16934 48197519 11829 30259679 11694 31081858
0 0
0 0
29 68338 32 145290 157 159134| 2706 9706961 4304 13654458
140 197116 298 376348 112 187637 167 225931 0 0
3087 1277631 2958 2571 0 0
69 0 0
773 1885423| 1150 2858884 2155 6670495 2724 10487196 2321 9969434
903 320869 1977 1570 0 0
327 1415326 614 2311192 0 0 1110 3979918
220 507027 397 601668 0 0
738 2642924 | 2256  1937825| 3735 11527368 4887 13502788 5288 20388165
778 1160703 | 3061 4068328 0 0
180701 191 226726 40 169461 0 24391 0 205111
51316 57179 57760 59129 0 65783 0
679 1672228 572 1326983 624 1250106 869 1945836 819 2479789
2675 7661269 5393 9251992 0 0
11026 20001992 | 9354 17225102 | 9043 15004506| 9504 16143230 42089 35045091
35291 18173805 | 34977 11718622 | 32093 10921200| 29191 8829466 0
1675 5449867 | 1420 4919700 1658 5518701 2214 4614788 1955 4914112
86 454396 103 407517 97 401175 170 565088 221 1011996
410 3009709 551 1466616 399 1443128 290 1601465 211 1216169
13 9749 42 62961 44 51104 33 31838 131 183513
179 634815 33 147894 0 9054 0 0 0 0
4443 11865062 4603 12585532 4693 14548238 5791 17259924 3109 2708102
1675 3998313 | 1627 4138096 1824 4277341 583 1299418 2992 8978198
2 5883 25 16391 24 21921 20 92966 12 71982
0 24 77995 92 674334 292 2155760 581 3592891
3556 24047539 2530 17753450 1935 13772690 734 4943840 1627 22710168
1380 4992138 | 1141 3846475 1151 4946438 789 736022 0
15400 84 179144 0 92015 0 0 0 0
34 247409 32 360737 0 0
38 44941 68 40650 142 62428 236 236171 0
86 798644 93 810007 105 894926 142 1299034 72 831302
79 271574 109 278148 56 183415 10 36093 3 26895
530 1563492 646 1891385 775 2357566 652 1891237 278 774020
219 1318598 115 1603691 0 0
29 295326 16 442433 0 0
36 307109 57 388189 102 345826 24 366148 8 146642
92 559381 7 434215 144 551919 60 633813 20 96617
3398081 0 4090914 0 4075158 0 2425036 0 923355
2716 28150305 1597 19066241 1925 14432894 0 0 0
47 890053 47 1036028 40 809098 10 618095 5 187847
23069 0 48608 0 48525 0 77354 0 106663
137 971991 3494 1231502 4236 16249608 3109 13507956
262 533661 226 404181 0 0
20 126364 98 335453 0 0
599 1890700 321 1290006 0 0
45 106058 219 371992 0 0
65 67222 22 29969 0 0
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activas 2000

passivas 2000

activas 2001

passivas 2001

activas 2002

passivas 2002
Totalactivas

total 2000

total2001

total2002

Despesas totais

% activas 2000

% activas 2001

% activas 2002

taxade desem prego 2000
taxade desem prego 2001
taxade desem prego 2002

Medidas

Despesa com politicas de mercado de trabalho em 2002 (em % do PIB)

PT
028
0,87
04
1,03
0,41
1,21
1,09
1,15
143
1,62
42
243
28,0
253
4.1
4.1
5

Custo médio das politicas deemprego pordécimadetaxadedes (0,318
Custo médio dasmedidas activasem prego pordécimadetaxad: 0,083

did.

Custo médio das

prego pordécimadetaxa (0,235

ES

0,63
1,39
0,59
1,43
0,55
1,55
1,77
2,02
2,02
21
6,14
31,2
29,2
26,2
11,3
10,6
11,3
0,185
0,053
0,132

AT

0,36
1,19
0,42
1,2
041
127
1,19
1,55
1,62
1,68
4,85
23,2
259
24,4
37
3,6
4,2
0,423
0,104
0,319

Quadro 4.2.b

UK

0,09
0,44
0,08
04
0,06
0,37
0,23
0,53
0,48
0,43
1,44
17,0
16,7
14,0
54
5

51
0,093
0,015
0,078

NL

0,92
1,88
0,92
1,67
0,89
1,72
2,73
28
2,59
2,61
8
32,9
355
34,1
29
25
27
0,989
0,338
0,651

IE

0,8
0,79
0,74

1,59
1,44
1,44
447
50,3
514
4.4

43
39
43

0,358

0,175

0,183

DK
1,66
24
1,62
2,29
1,66
2,33
4,94
4,06
391
3,99
11,96
409
M4
4,6
44
43
46
0,900
0,372
0,528

SE
1,47
1,37
1,34
1,07
1,39
1,05
42
2,84
241
2,44
7,69
51,8
55,6
57,0
56
49
49
0,499
0,273
0,226

EL
0,25
0,45
0,26
04
0,22
0,37
0,73
0,7
0,66
0,59
1,95
35,7
39,4
37,3
1"
10,4
10
0,062
0,023
0,039

BE

0,99
2,19
0,99
2,25
09
2,39
2,88
3,18
3,24
3,29
9,71
311
30,6
274
6,9
6,7
73
0,465
0,138
0,327

DE

0,92
1,92
0,89
1,96
0,87
2,18
2,68
2,84
2,85
3,05
8,74
32,4
31,2
28,5
7.8
7.8
8,7
0,360
0,111
0,249

FI
0,75
2,11
0,69
21
0,71
2,16
2,15
2,86
2,79
2,87
8,52
26,2
247
247
98
91
9,1
0,305
0,077
0,228

FR

0,93
14
0,87
1,43
0,84
1,61
2,64
2,33
23
245
7,08
39,9
37,8
34,3
93
85
89
0,265
0,099
0,167

IT LU
0,63 045
0,51
061 048
0,51
0,66 054
1,02 0
0,63 045
1,12 048
1,17 054
292 147

00 00
455 0,0
43,6 0,0
10,4 23

94 21

9 28
0,103 0,206
0,037 0,000
0,066 0,206

0,126
0,242
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Anexos ao Capitulo V

Tabela 1
Projecgoes de Evolugdao do Mercado de Trabalho em Portugal 2005-2013
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Cenario Central
Populagéo Activa 5487,8 5531,7 5553,9 5576,1 5592,8 5620,8 5660,1 5699,7 5739,6 5779,8
0,8 0,4 0,4 0,3 0,5 0,7 0,7 0,7 0,7
Emprego Total 5122,8 5112,6 5133,0 5158,7 5199,9 5251,9 53150 53734 5411,0 54489
0,1 -0,2 0,4 0,5 0,8 1,0 1,2 1,1 0,7 0,7
Emprego por conta de outrém 3795,8 3803,4 3814,8 38415 3876,1 3918,7 39657 4013,3 40454 4077,8
0,2 0,3 0,7 0,9 1,1 1,2 1,2 0,8 0,8
Outras formas de emprego 1327,0 1309,2 1318,2 1317,2 1323,9 1333,2 1349,2 1360,1 13656 1371,1
-1,3 0,7 -0,1 0,5 0,7 1,2 0,8 0,4 0,4
Taxa de desemprego 6,7 7,6 7,6 75 7,0 6,6 6,1 57 57 57
NUmero de desempregados 3650 4192 420,8 4174 3929 3688 3451 3263 3286 3309
PIB 1,1 0,5 1,2 1,3 1,8 2,2 2,9 2,0 2,5 2,5
Produtividade 1,0 0,7 0,8 0,8 1,0 1,2 1,7 0,9 1,8 1,8
Cenario Pessimista
Populagéo Activa 5487,8 5529,5 5556,9 5588,5 5623,5 5654,1 5687,5 5721,1 5736,3 57515
0,8 0,5 0,6 0,6 0,5 0,6 0,6 0,3 0,3
Emprego Total 5122,8 5099,1 5106,1 5123,6 5144,1 5169,8 51956 52216 5230,7 5239,9
0,1 -0,5 0,1 0,3 0,4 0,5 0,5 0,5 0,2 0,2
Emprego por conta de outrém 3795,8 3791,5 3813,8 3844,4 3877,1 3913,9 3950,9 3988,0 4012,0 4036,5
-0,1 0,6 0,8 0,9 0,9 0,9 0,9 0,6 0,6
Outras formas de emprego 1327,0 1307,6 12922 1279,2 1267,0 12559 1244,8 1233,6 1218,7 1203,4
-1,5 -1,2 -1,0 -1,0 -0,9 -0,9 -0,9 -1,2 -1,3
Taxa de desemprego 6,7 7,8 8,1 8,3 8,5 8,6 8,6 8,7 8,8 8,9
Numero de desempregados 3650 4304 450,8 464,9 479,4 484,3 4919 4995 5055 511,6
PIB 1,1 0,0 0,7 1,0 1,2 1,5 1,5 1,5 1,5 1,5
Produtividade 1,0 0,5 0,6 0,7 0,8 1,0 1,0 1,0 1,3 1,3
Cenario Optimista
Populagéo Activa 5487,8 5553,9 5588,9 56457 5704,3 57655 5814,7 58944 59389 5986,4
1,2 0,6 1,0 1,0 1,1 0,9 1,4 0,8 0,8
Emprego Total 5122,8 5133,0 5170,0 5238,8 5319,0 5399,9 5467,5 5561,8 5621,0 5680,7
0,1 0,2 0,7 1,3 1,5 1,5 1,3 1,7 1,1 1,1
Emprego por conta de outrém 3795,8 3805,0 3838,9 3896,0 3961,6 4027,9 4084,4 4161,0 42111 42621
0,2 0,9 1,5 1,7 1,7 1,4 1,9 1,2 1,2
Outras formas de emprego 1327,0 1328,0 1331,1 1342,8 1357,4 1372,0 1383,2 1400,9 1409,9 1418,6
0,1 0,2 0,9 1,1 1,1 0,8 1,3 0,6 0,6
Taxa de desemprego 6,7 7,6 7.5 7,2 6,8 6,3 6,0 5,6 54 5,1
Numero de desempregados 3650 420,9 4189 406,9 3853 3657 3472 3326 318,0 3057
PIB 1,1 0,5 2,0 2,5 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0 3,0
Produtividade 1,0 0,3 1,3 1,2 1,5 1,5 1,7 1,3 1,9 1,9
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Tabela 2

Projecgdes para a Composicao do Emprego e Desemprego 2005-2013

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Cenario Central
Emprego por conta de outrém 3795,8 3803,4 3814,8 3841,5 3876,1 3918,7 3965,7 4013,3 40454 4077,8
0,2 0,3 0,7 0,9 1,1 1,2 1,2 0,8 0,8
Contrato sem termo 3031,8 3020,9 3012,3 3016,3 3026,6 3043,2 3094,7 3147,0 3186,7 3226,8
2,2 -0,4 -0,3 0,1 0,3 0,5 1,7 1,7 1,3 1,3
Contrato com termo 570,4 588,8 6088 6315 6558 6819 677,3 6726 6651 657,3
-1,9 3,2 34 3,7 3,8 4,0 -0,7 -0,7 -1.1 -1,2
Outros 193,7 193,7 193,7 193,7 1937 193,7 193,7 193,7 1937 193,77
-3,8 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Numero de desempregados 3650 4192 4208 4174 3929 368,8 3451 326,3 328,66 3309
Desemprego de longa duragéo 46,2 49,2 49,2 48,9 47 .4 459 445 43,3 43,3 43,3
Por nivel de habilitagdes
Primario 306,1 3536 3550 352,0 330,9 310,3 290,2 2732 2752 277,3
Secundario 35,4 39,5 39,6 39,3 37,3 35,2 33,1 32,1 32,2 32,3
Terciario 23,7 26,3 26,4 26,2 24,8 23,4 22,0 21,3 21,4 21,5
Cenario Pessimista
Emprego por conta de outrém 3795,8 3791,5 3813,8 3844,4 3877,1 3913,9 3950,9 3988,0 4012,0 4036,5
-0,1 0,6 0,8 0,9 0,9 0,9 0,9 0,6 0,6
Contrato sem termo 3031,8 3029,1 3048,1 3074,0 31019 3133,1 3164,6 3196,2 3216,5 3237,3
2,2 -0,1 0,6 0,9 0,9 1,0 1,0 1,0 0,6 0,6
Contrato com termo 570,4 568,7 5721 576,7 581,6 587,1 592,6 598,2 601,8 605,5
-1,9 -0,3 0,6 0,8 0,9 0,9 0,9 0,9 0,6 0,6
Outros 193,7 193,7 193,7 193,7 193,7 193,7 193,7 193,7 193,7 193,77
-3,8 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Numero de desempregados 3650 4304 450,8 464,9 4794 4843 4919 4995 5055 5116
Desemprego de longa duragéo 46,2 49,8 50,9 51,5 52,2 52,3 52,6 52,8 53,1 53,3
Por nivel de habilitagées
Primario 306,1 366,6 3854 3983 4116 416,1 423,0 4299 4353 4408
Secundario 35,4 38,4 39,3 40,0 40,8 41,0 41,4 41,9 42,2 42,6
Terciario 23,7 25,6 26,2 26,7 27,2 27,4 27,6 27,9 28,2 28,5
Cenario Optimista
Emprego por conta de outrém 3795,8 3805,0 3838,9 3896,0 3961,6 4027,9 40844 4161,0 4211,1 42621
0,2 0,9 1,5 1,7 1,7 1,4 1,9 1,2 1,2
Contrato sem termo 3031,8 3034,2 3051,3 3086,7 31284 3170,4 32239 3293,6 3342,7 3392,7
2,2 0,1 0,6 1,2 1,4 1,3 1,7 2,2 1,5 1,5
Contrato com termo 570,4 589,0 612,7 6405 670,3 700,8 710,7 724,00 732,7 7416
-1,9 3,3 4,0 4,5 4,7 4,6 1,4 1,9 1,2 1,2
Outros 193,7 1818 1749 168,8 1629 1566 149,8 143,3 1357 1279
-3,8 -6,1 -3,8 -3,5 -3,5 -3,8 -4.4 -4.3 -5,3 -5,8
Numero de desempregados 3650 4209 4189 406,9 3853 3657 3472 3326 318,0 3057
Desemprego de longa duracéo 46,2 49,2 48,9 48,0 46,6 45,2 44 1 43,0 42,1 41,3
Por nivel de habilitagdes
Primario 306,1 3550 353,3 3429 3243 3075 2919 2795 2672 257,0
Secundario 35,4 39,6 39,4 38,5 36,7 35,0 334 32,0 30,6 29,5
Terciario 23,7 26,4 26,3 25,7 24,5 23,3 22,2 21,3 20,3 19,4
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