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Introducao

Menos reformas, melhores politicas

Ricardo Paes Mamede' e Pedro Ad3o e Silva?

Ouve-se com frequéncia que Portugal precisa de reformas
profundas para fazer face aos seus défices estruturais.
Politicas publicas que rompam com o que foi feito no
passado, que mudem radicalmente as prioridades e a sua
implementacao. A assercao chega-nos através das orga-
nizacGes internacionais, mas & também propalada entre
nos. E dbvio que existem na sociedade portuguesa proble-
mas persistentes e que parecem de
dificil superacao. Mas, ao contrario
do que é sugerido, o problema das
politicas publicas em Portugal pren-

Portugal tem mais um

politicos, que apela a um reformismo radical, o qual resol-
veria de um golpe todos os problemas que enfrentamos.
No entanto, a forma mais eficaz de superar os problemas
é com frequéncia o gradualismo e o desenvolvimento
incremental, assentes no planeamento, na monitorizacao,
na avaliacao de respostas e no ajustamento das politicas.

Os 45 anos de democracia
podem ser caracterizados pela
persisténcia de défices estrutu-
rais que coexistem com avancos

de-se mais com a qualidade dos pr oblema de qu alidade profundos em muitas politicas
prOf:essos de desienho, |m.ple~men- das po liticas do que de plblicas que lhes visam dar
tacao, coordenacio e avaliacao, do .. resposta. Quando olhamos re-
que com a auséncia de reformas. auséncia de reformas trospetivamente para o caminho

Um dos défices estruturais mais

persistentes da sociedade portuguesa &, na verdade, a
desvalorizacao sistematica dos passos que foram dados
ao longo dos anos para responder aos problemas que

o pais enfrenta. Esta desvalorizacdo coexiste com um
discurso profundamente enraizado nos varios quadrantes

percorrido, assim como para o
conjunto de desafios que o pais
enfrenta, emerge quase sempre uma combinacao de
persisténcia de problemas e de progressos nas respostas.
As analises mais produtivas sobre a realidade portuguesa
dos dias de hoje serdo sempre as que forem capazes
de encontrar um equilibrio entre o reconhecimento dos

'ISCTE-IUL e DindmiaCET-IUL.
2ISCTE-IUL e CIES-IUL.



tracos do passado e dos progressos realizados com o
regime democratico. Tao nocivo como secundarizar a
persisténcia dos nossos défices estruturais é desvalorizar
os passos que foram dados para os enfrentar - mesmo
que estes tenham naturais e desejaveis oscilacdes decor-
rentes dos ciclos politicos.

O pais continua marcado pelas desigualdades, pelos dé-
fices de qualificacao, pelo fraco potencial de crescimento
econdmico e pela escassez de capital. Mas as desigual-
dades diminuiram, por efeito do desenvolvimento e
maturacao do Estado social; as qualificacoes dos portu-
gueses melhoraram, por forca do avanco da escolarida-
de obrigatoria; e o pais desenvolveu-se, com algumas
mudancas relevantes no seu padrao de especializacao.

Contudo, olhar hoje para Portugal nao deve passar ape-
nas por fazer um balanco da forma
como o pais enfrentou desafios
estruturais com lastro historico. Ha
também importantes elementos
de novidade que se devem traduzir
em alteracoes das prioridades das
politicas publicas.

Desde logo, a natureza dos cons-

trangimentos ao desenvolvimento

nao se manteve imutavel. Do aprofundamento do pro-
cesso de europeizacao a transformacao da envolvente
politica nacional e europeia, tém ocorrido mudancas
significativas, com impacto na margem de manobra dos
governos para prosseguirem as suas opcoes. Portugal
Nao € excecao.

Igualmente importante é a propria alteracdo na natureza
dos desafios. Duas décadas decorridas no século XXI, o

pais esta confrontado com a necessidade de responder
aos défices do passado e a novos desafios (o elevado nivel
de endividamento publico e privado, a digitalizacao da
economia e da sociedade, as transformacées no mundo do
trabalho, o envelhecimento demografico, as migracoes, as
alteracoes climaticas, entre outros). Mas precisa também de
recuperar do lastro pesado do periodo de austeridade, que
marcou de forma indelével todas as areas da governacao.

O presente volume retne reflexdes de varios espe-
cialistas, sempre organizadas com a mesma estrutura

- diagnostico da situacao atual e dos principais desafios
em cada dominio, identificacdo de politicas adotadas,

Para além do balanco do
que foi feito, ha que ajustar
as prioridades das politicas
ds mudangas no contexto
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analise e balanco das medidas recentes. Todos os capi-
tulos incluem uma caixa grafica destacando a evolucao
de um indicador-chave no dominio em causa e uma
medida de politica relevante, tomada recentemente, e
que responda aos desafios que o pais enfrenta.

Os capitulos dao conta de situacoes muito distintas, con-
soante o dominio em analise, mas ha tracos comuns entre
eles. Em particular, ndo é possivel identificar um padrao
de inércia nas politicas pablicas. Em todas as areas ocorre-
ram mudancas com impacto em aspetos estruturais. Ha
também fragilidades que se repetem nas diferentes areas
de politica - desde a dificuldade em articular as mudan-
cas recentes com politicas preexistentes, aos défices de
coordenacdo entre varias subareas das politicas publicas,
passando pela escassez de monitorizacdo e avaliacdo.

Uma vez mais, isto significa que o
principal desafio que se coloca ao
pais & melhorar as politicas existen-
tes, mais do que mudar radicalmen-
te as opcoes substantivas subjacen-
tes. Este objetivo nao implica uma
desvalorizacao do espaco para a
demarcacao ideologica que, por de-
finicao, esta e deve estar associada
as politicas publicas. Trata-se apenas
de defender que a propria diferenciacao programatica
ganha se assentar numa base de entendimento comum,
que consista na partilha de diagnésticos, na monitorizacdo
do que existe e na avaliacdo das decisdes tomadas ante-
riormente. Algo que tem faltado na cultura politica domi-
nante em Portugal, a qual tende a privilegiar sucessdes de
“reformas’, num curto espaco de tempo - uma estratégia
gue promove e a ineficiéncia e gera muito desperdicio.

Promover esta base de entendimento € um dos contribu-
tos que pode ser dado pela academia. Por isso mesmo, o
IPPS-ISCTE passara a publicar todos os anos, na véspera
do debate do Estado da Nacao que tem lugar na Assem-
bleia da Republica, o relatorio “O Estado da Nacdo e as
Politicas Publicas’, que tem neste volume a sua primeira
edicdo. Cada um dos capitulos € escrito por um especia-
lista académico e as posicoes que ai sdo assumidas nao
sao necessariamente partilhadas por todos os autores.
Em todo caso, os varios capitulos procuram contribuir
para um debate mais informado e sustentado sobre as
politicas publicas em Portugal, que potencie uma discus-
sdo no espaco publico mais elucidada e produtiva.



A OCDE publicou recentemente o relatorio Education
at a Glance 2018, afirmando ai que Portugal continua a

O fragil panorama das qualifica¢oes
da populacao portuguesa

Jo3do Trocado da Mata’

apresentar uma das mais altas percentagens de adultos

(25-64 anos) sem o diploma do ensino secundario. Cer-
ca de um em cada dois portugueses (52%) ndo comple-
ta o mencionado nivel de ensino, situacdo que contras-

ta fortemente com a descrita para
a média dos paises da OCDE e da
Unido Europeia (UE), 22% e 20%,
respetivamente.

A publicacao sublinha que o baixo
nivel de qualificacoes é extensivel
ao segmento mais jovem da po-
pulacdo adulta (25-34 anos). Neste
grupo etario, cerca de um em cada
trés individuos (30%) nao satisfaz

a atual exigéncia da escolaridade obrigatoria, sendo
este valor percentual duas vezes superior ao observado

Um em cada trés jovens
adultos ndo conclui o ensino
secundario—o dobro da
média da OCDE

para a média da OCDE e da UE, 15% e 14% respetiva-
mente (ver caixa “Indicador em destaque”).

A fragil estrutura de qualificacdes da populacado tem
sido amplamente apontada como um dos principais
bloqueios estruturais do pais, com expressivos impac-

tos econémicos, sociais, culturais
e civicos. As causas do problema
tém sido relacionadas com um
alargado conjunto de fatores

de natureza historica, dos quais
se destacam: o lento processo
de alfabetizacdo da sociedade
portuguesa; a politica de baixa
escolarizacdo promovida pelo
Estado Novo; o modesto esforco
no combate ao défice de quali-

ficacSes dos adultos, desde o Gltimo quartel do século
passado; as altas taxas de insucesso e de abandono

'CIES-IUL.



escolares, que dificultaram o cumprimento da escolari-

dade obrigatéria de nove anos.

Nas altimas duas décadas, o pais fez um expressivo
esforco de qualificacao da popu-

lacdo, sobretudo da mais jovem.

A reducio da taxa de abandono

O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

= A definicdo do ensino secundario como patamar
minimo de qualificacdo e a criacao de condicoes
para a introducao de cursos profissionais nas escolas
publicas, a partir de 2004. Estes cursos generaliza-
ram-se na legislatura seguinte. O
namero de alunos matriculados
no ensino profissional em esco-

escolar? foi uma das mais destaca- Portugq | teve uma las publicas passou de cerca de
das da UE. O valor desceu mais de d . ducies 3,5 mil para aproximadamente
trinta pontos percentuais desde as maiores redu¢ 64,5 mil, entre os anos letivos de
2000, situando-se nos 11,8% em  da taxa de abandono 2005/06 e 2009/10. A déca-

2018, aproximando-se assim da
média europeia (10,6%). No inicio
do século XXI, um em cada dois
jovens (44,3%) abandonava a
escola sem ter concluido o ensino
secundario. Portugal estava si-
tuado a uma grande distancia da média da UE (19,0%).
A dimensao do abandono escolar era explicada pelas
altas taxas de insucesso no sistema de ensino (12,7%

no basico e 39,4% no secundario), que dificultavam a
concretizacdo da escolaridade obrigatoria. O fenomeno
do abandono era ainda associado a reduzida oferta de
ensino profissional, deixando uma parte substancial dos
alunos sem a possibilidade de escolha de um curso em
funcao dos seus interesses, capacidades e expectativas.

Politicas

A diminuicao das taxas de insucesso e de abandono
escolares e o alongamento dos percursos dos alunos
sdo subsidiarios de um conjunto alargado de medidas
de politica, no periodo em analise, sendo de destacar
nesta matéria:

» A aposta continuada na expan-
sao da educacao pré-escolar,
desde o final dos anos noventa,
com vista a universalizacao da
sua frequéncia aos cinco anos.
No ano letivo de 2016/17,
95,4% das criancas com cinco
anos estavam inscritas em
estabelecimentos de educacédo
pré-escolar, contrastando esta situacdo com a regis-
tada vinte anos antes (67,7%).

escolar, que estd agora
proxima da média da UE

As principais apostas foram o
alargamento do pré-escolar,
dos cursos profissionais e da
escolaridade obrigatoria

da seguinte seria marcada pela
estagnacao, tendo a percenta-
gem de inscritos nas vias profis-
sionalizantes estacionado pouco
acima dos 40%, situacdo que fica
muito aquém da recomendada
ha varias décadas pela OCDE: pelo menos 50% de
matriculados em cursos profissionais de nivel secun-
dario.

= A ampliacdo da escolaridade obrigatoria para 12 anos
em 20009. Esta decisao foi sustentada no reforco da
acao social escolar e no lancamento de varios progra-
mas de promocao do éxito escolar, como o Plano Na-
cional de Leitura. Entre os anos letivos de 2007/08 e
de 2016/17, a percentagem de individuos de 17 anos
com frequéncia escolar subiu de 68,9% para 88,0%.
O cumprimento efetivo da obrigatoriedade escolar
estd, no entanto, ainda longe de ser alcancado.

No que respeita a qualificacdo dos adultos, as Gltimas
duas décadas confirmaram a
dificuldade de se estabelecer um
compromisso politico na defi-
nicao desta area como dominio
de intervencao prioritaria, bem
como a predominancia de uma
modesta ambicao no combate ao
elevado défice, que a operacao
censitaria de 2001 tinha revela-
do: 4,2 milhdes de adultos (25-64
anos) sem o ensino secundario,
dos quais 3,5 milhdes nao iam além dos seis anos de
escolaridade.

2 Percentagem da populacdo com idades compreendidas entre os 18 e os 24 anos que nao tinha concluido o ensino secundario nem se encontrava inscrita em acoes

de educacao e formacao.



Menos Reformas, Melhores Politicas

Na viragem do século, a educacao e formacao de adul-
tos foi definida como prioritaria, sendo alterado o seu
quadro de referéncia, de modo a adequa-lo ao principio
da aprendizagem ao longo da vida, que contemplaria o
reconhecimento de competéncias
adquiridas fora do contexto das
instituicbes formais de ensino.

A mudanca nao teve qualquer
impacto no combate ao problema
identificado. Até ao lancamento
da Iniciativa Novas Oportunida-
des em 2005, que envolveria a
participacao de 1,5 milhoes de
individuos, o nimero de adultos
certificados foi de aproximada-
mente 25 mil, abrangendo 0,7% da populacdo que ndao
tinha concluido os nove anos de escolaridade.

O Programa Novas Oportunidades foi descontinuado em
2012, sendo a sua estrutura de funcionamento orienta-
da, no essencial, para o apoio ao ensino profissional. Em
2016, a qualificacao de adultos voltou a agenda politica
como dominio prioritario, tendo sido aprovado o Progra-
ma Qualifica, que estabeleceu varias metas a alcancar
em 2020, das quais se destacava “alcancar uma taxa de
participacdo de adultos em atividades de aprendizagem
ao longo da vida de 15%" (ver caixa “Politica em desta-
que’). Nos dois anos seguintes, o trabalho esteve muito
centrado no lancamento das bases desta iniciativa, si-
tuacdo que ajuda a explicar o lento crescimento anual do
ndmero de adultos com certificacdo de nivel secundario.

Desafios

Trés grandes desafios sdo identifi-
caveis no que respeita a qualifica-
cao da populacao portuguesa, cuja
superacdo é fundamental para

a construcao de uma resposta
efetiva, continuada e proporcional
a dimensao do problema.

O primeiro desafio € o da percecao
publica e politica da existéncia de
um problema com a qualificacao
da populacao jovem e jovem
adulta. Os progressos realizados nas ultimas décadas,
nomeadamente a diminuicao da taxa de abandono
escolar, a elevacdo da percentagem de estudantes com
percursos mais longos e a evolucdo do desempenho

A politica de formacgao de
adultos foi descontinuada em
2012 e retomada em 2016,
com impactos ainda modestos

Os principais desafios
atuais sdao a efectivacgdo da
escolaridade obrigatoria até
a012°ano e o aumento da
qualificacdo de adultos

dos alunos portugueses nos testes internacionais (PISA),

ajudaram a difundir a ideia de um problema resolvido ou

confinado aos segmentos mais avancados da populacao

adulta. Como vimos, esta ideia esta longe de correspon-
der a realidade dos factos.

O segundo desafio € o do efetivo
cumprimento da escolaridade
obrigatoria de 12 anos, como fun-
damental contributo para com-
bater o défice de qualificacoes

da populacao jovem, colocando
fim ao processo reprodutivo e
ampliando a base de recruta-
mento do ensino superior. Para o
efeito, & necessario o reforco dos mecanismos de acio
social, em particular no secundario, e o investimento no
alargamento da oferta de cursos profissionais, concre-
tizando a referida recomendacdo da OCDE. E ainda
necessario continuar a estudar as causas do insucesso e
do abandono escolares, de modo a garantir intervencées
mais informadas e sustentadas, condicdo essencial para
o abaixamento continuo das taxas de retencao, que sao
atualmente das mais altas no quadro da UE. Importa,
por fim, desenhar politicas que tenham em consideracéo
as expressivas desigualdades regionais e de género na
conclusao da escolaridade obrigatoria.

O terceiro desafio € o de estabelecimento de um compro-
misso politico de aposta prioritaria na educacao e for-
macao de adultos, sob pena de se confiar a demografia a
resolucao do problema do défice de qualificacdes, que foi
sendo acumulado ao longo dos ul-
timos vinte anos. Os dados do 4.°
trimestre do Inquérito ao Emprego
revelaram que cerca de 1,5 milhoes
de ativos (menos de 54 anos) ndo
completaram o secundario, dos
quais aproximadamente 840 mil
tém 44 ou menos anos. Este € um
segmento de intervencao priorita-
ria, considerando o longo periodo
de tempo que estes individuos
estardo no mercado de trabalho.
Se a dimensao da resposta ao
problema for semelhante a observada no corrente século,
que inclui os resultados alcancados pelo Programa Novas
Oportunidades, o pais demorara aproximadamente qua-
tro décadas para formar aqueles 840 mil ativos.



O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

indicador em destaque

Populacao adulta que nao concluiu
o ensino secundario

Populacao adulta (25-34 anos) que nao concluiu o ensino
secundario nos paises da UE e da OCDE, em 1998, 2007 e 2017 (%)
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Fonte: OCDE, Education at a Glance 2000, 2009 e 2018.

A informacao apresentada no grafico permite evidenciar o notavel esforco
de convergéncia realizado por Portugal, no presente século, no que respeita
a elevacao das qualificacdes escolares da populacao mais jovem. Apesar

do mencionado esforco, & importante sublinhar que o pais continuou a
acumular défice de qualificaces ao longo das Ultimas duas décadas, decor-
rendo tal situacdo de percursos escolares menos longos dos alunos portu-
gueses, quando comparados com os dos seus colegas residentes nos paises
da OCDE e da UE. Da acumulacéo observada no periodo em analise resulta
a constituicdo de um largo segmento de adultos em idade ativa (25-54
anos) sem o ensino secundario. Mais de 1,5 milhdes de ativos encontram-se
nestas condicoes, dos quais cerca de 850 mil tém 44 anos ou menos3. O
indicador mostra que Portugal tem um problema de apreciavel dimensao
com a qualificacdo dos seus cidadaos, o qual ndo se confina a populaciao
adulta ou aos adultos com idades mais avancadas.

3 Dados relativos ao 4.° trimestre de 2018 do Inquérito ao Emprego.
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N

politica em destaque

A Educacao e
Formacao de Adultos

O quadro de referéncia da politica publica de educacao e formacao de
adultos foi alterado nos Gltimos anos do século XX. A mudanca, contudo,
s6 produziu impacto com a aprovacao do Programa Novas Oportunidades
(PNOQ). Esta iniciativa tinha, com efeito, na sua raiz a necessidade de o pais
desenvolver um amplo esforco de educacao e formacao com capacidade
para responder a dimensao do défice de qualificacbes da populacao adul-
ta. Em 20005, foi aprovado, pela primeira vez, um programa com o objetivo
de resolucao do problema, através do desenho de politicas publicas, dei-
xando o pais de contar apenas com a acao da demografia. Até 2012, mais
de 1,5 milhdes de adultos participaram nestas atividades, dos quais aproxi-
madamente 530 mil obtiveram certificacdo escolar e/ou profissional.

O PNO foi interrompido em 2012, tendo essa decisao produzido uma forte
diminuicdo do nimero anual de individuos certificados. Nos cinco anos
seguintes, cerca de 82 mil adultos completaram o secundario, através das
diversas modalidades de educacao e formacao, representando esse valor
apenas 1/3 do total registado durante a execucao das Novas Oportunida-
des. Em 2016, o Programa Qualifica foi lancado, visando inverter a tendén-
cia observada. Os iltimos dados estatisticos disponiveis, relativos ao ano
letivo de 2016/17, permitem apenas constatar a dificuldade de reconstru-
cdo do sistema de educacao e formacao de adultos em Portugal.

Em suma, cerca de 394 mil adultos concluiram o secundario ao longo do
corrente século. Mais de metade destes (51,9%) fizeram-no no ambito do
PNO, entre os anos letivos de 2008/09 e de 2011/12. Os dados eviden-
ciam, assim, que o esforco de educacéo e formacao envolveu cerca de 10%
dos individuos (25-64 anos) sem o ensino secundario, permitindo afirmar
que o trabalho realizado nas altimas décadas ficou aquém do necessario
para alterar expressivamente a fragil estrutura de qualificacées da popula-
cdo portuguesa
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A Constituicao da Republica Portuguesa consagra a
harmonia entre universalidade, generalidade e gratui-
tidade tendencial dos cuidados de saiide e o papel do
Servico Nacional de Satde (SNS) como seu garante. Ou

seja: 0 SNS é acessivel a todos os
cidaddos sem excepcao, dispensa
todos os cuidados de salde e o
pagamento efectuado pelos seus
utentes é tdo reduzido quanto
possivel.

Ainda que o SNS alcance muito
bons resultados para o nivel de
despesa?, o seu funcionamento

apresenta importantes limitacoes.

SNS ainda nao encontrou forma
de garantir a universalidade
e a generalidade de cuidados

Tiago Correia’

O SNS apresenta muito
bons resultados face aos
recursos de que dispoe, mas
muitos dos seus objetivos
estdo por cumprir

Isto traduz-se, por exemplo, na impossibilidade de
acesso ao médico de familia no proprio dia; atrasos em
cirurgias eletivas e meios complementares de diag-
nostico e terapéutica; resultados nem sempre satisfa-

torios no acompanhamento de
doencas coronarias, vasculares e
oncologicas; elevados indices de
infecdes hospitalares; e insufi-
ciente prevencao do tabagismo
e consumo de alcool. Traduz-se
ainda em necessidades nao
satisfeitas na satde oral e saide
mental entre grupos popula-
cionais mais desfavorecidos?,
elevada carga de doenca entre a

'ISCTE-IUL e CIES-IUL

2 Health Consumer Powerhouse (2019). Euro Health Consumer Index 2018 report. Marseillan: Health Consumer Powerhouse.

3 Perelman, Julian; Dimitrovova, Klara; Alarcon, Manuel Serrano; Alves, Joana (2017). Equidade nos Cuidados de Satde. In Observatorio Portugués dos Sistemas de
Saude (Ed.). Relatério de Primavera 2017. Lisboa: OPSS, pp. 69-88.
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populacdo mais velha* e desequilibrios na disponibilida-
de de recursos humanos por servicos e pelo territorio®.

Ou seja: o SNS tem sentido dificuldade em cumprir
o ambicioso papel que lhe foi
atribuido. Estes problemas nao
sdo especificos de um tempo
governativo concreto dado que
acompanham as quatro décadas
de construcdo do SNS. Este facto
nao é surpreendente ja que, salvo
rarissimas excecodes, ainda assim
momentaneas, nenhum pais tem
conseguido articular a universali-
dade, generalidade e gratuitidade
dos cuidados. Este problema
deve-se ao facto de que se pede
a recursos finitos (técnicos, humanos, financeiros,
entre outros) que respondam a necessidades e custos
crescentes, o que obriga a encontrar uma solucao para
o financiamento da salde.

Em Portugal, duas posicdes tém marcado este debate:
aqueles que preferem omitir a necessidade de fazer a
discussdao com o argumento de que o financiamento
e a prestacao do SNS permitem so por si assegurar

a universalidade, generalidade

e gratuitidade; e aqueles para
quem a solucdo do financiamento
publico passa por limitar a uni-
versalidade e/ou a generalidade
dos cuidados, quer pela alteracao
juridica do SNS quer pela inducao
das preferéncias dos profissionais
de salde (onde desejam trabalhar)
e dos utilizadores (onde desejam
ser tratados) em contexto concor-
rencial de mercado.

Importa perceber que esta discussao nao se deve ape-
nas ao atual debate em torno da Lei de Bases da Saude.
Ela traduz uma indefinicao cronica que retira consistén-
cia as politicas piblicas entre os sucessivos governos e a
devida avaliacao de resultados.

E muito dificil responder as
necessidades e aos custos

recursos (técnicos, humanos
e financeiros) disponiveis

Tem sido tomadas varias
medidas para lidar com os
desafios, mas parecem ser
insuficientes para produzir
as mudangas necessarias

O que tem faltado € a clarificacdo sobre que sistema

de salde se pretende em Portugal. Por outras palavras,
falta definir qual a melhor forma de financiamento e a
melhor organizacao dos prestadores, tendo em conta as
forcas e fraquezas do SNS, os pa-
drdes epidemiologicos da popu-
lacao e os factores determinantes
de salde, o lugar das corporacoes
profissionais e o papel do setor
social e dos investidores privados.

crescentes com base nos

Importa nao ignorar que muitos
dos problemas identificados
persistem perante o reforco dos
orcamentos do SNS, a reducao
do preco dos medicamentos, a
isencdo de taxas moderadoras,
o aumento de vagas de internato médico, os incenti-
vos a fixacdo de profissionais em areas carenciadas, a
contratacao de profissionais estrangeiros, a estabiliza-
cdo das carreiras profissionais, a reforma dos cuidados
de salde primarios e a expansao da rede de cuidados
integrados continuados. Tais medidas - entre muitas
outras - parecem, no entanto, seja pela sua natureza ou
pelo seu grau de realizacdo, ndo produzir as mudancas
necessarias.

Os diagnosticos estao feitos.
Sabemos o que o SNS faz bem e
o que precisa melhorar e conhe-
cemos do ponto de vista técnico
as consequéncias positivas e
negativas associadas a cada
agente financiador (o Estado, os
subsistemas de salde, as familias
e o mercado). Mas falta evoluir
nos argumentos. Nas palavras de
Correia de Campos, “seria desas-
troso deixar tudo como esta pela
forca da inércia™. Mas também nao € verosimil pen-
sar em cuidados universais, gerais e tendencialmente
gratuitos financiados apenas pelo Estado e prestados
pelo SNS - veja-se o indicador abaixo. Além disso, as
relacoes plblico-privadas na salide podem nao ser

4 Correia, Tiago; Carapinheiro, Graca; Raposo, Hélder (2018). Desigualdades Sociais na Satde: um olhar comparativo e compreensivo. In RM Carmo, et al (coords.).

Desigualdades Sociais: Portugal e a Europa. Lisboa: Mundos Sociais: 23-39.

* Correia, Tiago; Dussault, Gilles; Gomes, Inés; Augusto, Mario; Temido, Marta; Nunes, Patricia (2018). Recursos Humanos na Saude: o que se sabe e o que falta saber.
In Observatorio Portugués dos Sistemas de Satde (Ed.). Relatorio de Primavera 2018. Lisboa: OPSS, pp. 68-107.

¢ Correia de Campos, Antonio (2018). O SNS aos 40 anos. In Conselho Economico e Social (Ed.), A Saide e o Estado: o SNS aos 40 anos. Lisboa: Almedina, pp. 247-250.
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concorrenciais, ou seja € possivel organizar a prestacdo
e financiamento publico e privado de forma a evitar
redundancias e atropelos.

Por tras das opcdes politicas
concretas, o financiamento da
satde deve ter como ponto de an-
coragem o principio da igualdade.
Igualdade dos cidadaos perante o
Estado, igualdade no exercicio do
seu direito a viver mais e melhor e
a ver os seus problemas resolvidos
de forma célere e transparente.
Este principio tem sido substituido pelo da equidade,
segundo o qual o Estado - o SNS - deve concentrar-se
na populacao mais desprotegida, compensando assim

Agarantia da

0 seu menor acesso ao mercado de bens e servicos de
satde. Contudo, € a igualdade - mais do que a equida-
de - que promove a coesao social e a estabilidade poli-
tica, pelo que se deve colocar como imperativo maximo
do Estado a garantia da universalidade de cuidados. A
generalidade é alcancavel remetendo certas valéncias

14

universalidade de cuidados
deve ser primeira prioridade
do Estado na area da satide
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para o financiamento de outras fontes, idealmente
publicas, que atuem de forma suplementar ao SNS.

Uma possibilidade &€ um seguro
universal obrigatorio que permi-
ta afetar o orcamento do SNS
exclusivamente a sua ativida-

de, organizar o financiamento
publico da prestacao privada
evitando concorréncia e falta de
transparéncia na relacao publico
-privada, reforcar a regulacdo do
Estado sobre a prestacao privada
coberta pelo seguro e fazer uso das valéncias privadas
jainstaladas no pais. A atual configuracao da ADSE pro-
va o conceito de cedéncia de parte do vencimento para
acesso a uma cobertura ampla de servicos e do agrega-
do familiar e com custos pouco significativos no ato de
consumo. Os desafios estdo em assegurar a regulacdo
publica das praticas e precos do mercado e a participa-
cdo da seguranca social no financiamento da populacao
desempregada e de baixo rendimento.
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indicador em destaque

Despesa em sauide por agente financiador

Em 2016, Portugal era o 8° pais com a percentagem mais elevada de
despesa direta dos agregados familiares (27,8%) e o 11° pais com a percen-
tagem mais elevada de despesa com seguros privados voluntarios (5,9%),
dos mais elevados entre os paises dotados de SNS. Estas caracteristicas
aproximam o sul e o leste da Europa por oposicao a Europa central e do
norte. Revelam obstaculos em assegurar cuidados universais e gerais a
populacao pela transferéncia parcial da responsabilidade de financiamento
do Estado para as familias.

FRANCA 82,9 7.3 9.8

LUXEMBURGO 82,0 7.4 10,6

PAISES BAIXOS 123
ALEMANHA 124
ESLOVENIA 125

IRLANDA 130

DINAMARCA 137
NORUEGA 145
REPUBLICA CHECA 15,0
REINO UNIDO 151
SUECIA 15,2
CROACIA 154
BELGICA 159
IRSLANDIA 17,0
ESLOVAQUIA 184

AUSTRIA 189
FINLANDIA 19.9
ROMENIA 207
ESTONIA 27
POLONIA 229

ITALIA 231
ESPANHA 238
PORTUGAL 27.8
SUicA 296
HUNGRIA 297
LITUANIA 323
GRECIA 343
CHIPRE 439
LETONIA 44,6
BULGARIA 480

[l Financiamentos Contributivos Obrigatérios
Seguros Voluntarios
Despesas Directas dos Agregados Domésticos

Fonte: PORDATA (acesso a 2019-03-07). Fontes de Dados: Eurostat | OMS | OCDE |
Entidades Nacionais - Questionario Conjunto as Despesas em Saude. Os dados reportam-se ao Gltimo ano disponivel.
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politica em destaque

ADSE

Criada em 1963 para protecao dos servidores publicos na auséncia de
cuidados universais e gerais no pais, a ADSE passou a ilustrar o grau de
indefinicao politica quanto a configuracdo pretendida para o sistema de
salde ao ter sido mantida a par da consolidacao do SNS. Apenas em 2014
e 2015 se da inicio ao processo de clarificacao deste subsistema publico dos
funcionarios piblicos enquanto ator do sistema de sadde. E nessa data que
a ADSE adquire autonomia financeira face ao Orcamento Geral de Estado

e ao SNS, que a vinculacdo dos beneficiarios passa a ser voluntaria e que as
suas comparticipacoes aumentam. E em 2017 adquire maior autonomia de
gestao.

O ndmero de beneficiarios e o volume de atividade da ADSE mostra o
quanto o SNS nao tem sido capaz de prestar cuidados universais e gerais a
populacao, nao obstante o aumento da despesa publica nos altimos anos.
Por outro lado, mostra a disponibilidade dos funcionarios publicos para
aumentarem os seus gastos com a protecao da satde numa circunstancia
onde ganham liberdade de escolha, incluem o agregado familiar direto

e acedem a uma grande amplitude de servicos em contrapartida de um
regime de comparticipaces e copagamentos no ato de consumo mais
vantajosos por comparacao a generalidade dos seguros privados.

Por outro lado, a ADSE é um exemplo das desigualdades que persistem
no pais pelo facto de nem toda a populacao ter acesso a subsistemas com
estas caracteristicas.

O financiamento da sadde por via de subsistemas publicos e privados que
abrangem franjas especificas da populacdo mostra ser um mecanismo
eficaz de controlo de precos, ao mesmo tempo que permite organizar

a prestacao de cuidados privados através dos regimes de acordos e de
comparticipacoes. No caso da ADSE, a necessidade imediata é o reforco
da fiscalizacdo da sua atividade, tanto do ponto de vista financeiro (quanto
paga) como do ponto de vista técnico (a coeréncia do que paga). A neces-
sidade a prazo consiste em compreender se sera mais Gtil a sua evolucao
para um subsistema privado dos funcionarios piblicos ou para um subsis-
tema publico da generalidade da populacao.



A criacdo e a fruicao cultural sao matéria de estatuicao
constitucional?. Ao considerar que a democracia, para o
ser, se deve apresentar como democracia economica,
social e cultural?, a Constituicao da Republica Portugue-
sa equipara os trés dominios. Esta equiparacao poli-

tico-constitucional é de grande
relevancia, para compreender o
papel estatutario das politicas pu-
blicas de Cultura: elas pertencem
ao quadro estrutural da arquitetura
do regime politico portugués.
Apesar disso, dificilmente se pode
dizer que o conceito operativo

de democracia cultural* tem sido
objeto de paridade com o de de-
mocracia economica e social.

Cultura

Escasso financiamento e pessoal
continuam a condicionar acesso
a criacao e fruicao cultural

Jorge Barreto Xavier'

A democracia cultural
nunca foi de facto
equiparada a democracia
economica e social, conforme
prevé a Constituigio

O conceito de democracia cultural ancora-se, essencial-
mente, nos artigos 73° e 78°. O artigo 73° (sob a epigra-
fe “Educacao, Cultura e Ciéncia’), face a determinacao
do direito a Cultura - “Todos tém direito a educacdo e
cultura’- estabelece as obrigacdes genéricas do Es-

tado nesta matéria: promocao
da democratizacao da Cultura,
devendo, para o efeito, incentivar
e assegurar o acesso de todos

os cidadaos a fruicao e criacao
cultural®. E o artigo 78° (sob a
epigrafe “Fruicdo e criacdo cultu-
ral”) que, depois de correlacionar
direitos e deveres culturais, defi-
ne, de forma mais desenvolvida,
a missao do Estado no dominio

'ISCTE-IUL e CIES-IUL

2 Tomando por referéncia o texto consolidado, segundo a 7* Revisdo Constitucional, de 2005.

3 Artigo 2° CRP.

4 Para uma aproximagao critica aos conceitos de democracia cultural e democratizacao cultural, Lopes, Joao Teixeira, Da Democratizacdo d Democracia Cultural - Uma

reflexdo sobre politicas culturais e espaco publico, Profedicdes, Porto, 2008.

> Nameros 1e 3 do artigo 73° CRP.
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da Cultura, enunciando os parametros fundamentais
das politicas publicas de Cultura®.

No periodo que corresponde ao regime democratico
nunca houve, na organica gover-
namental, um lugar estavel para a
Cultura. Todavia, sendo que esta
nao foi (hem &) um dominio de
competéncia exclusiva em sede
departamental’, na agregacao de
competéncias para o desenvol-
vimento das politicas culturais,
houve sempre um ministério pre-
dominante. E nesses termos que
se pode enunciar quatro modelos
organicos: uma secretaria de Estado na dependéncia

do primeiro-ministro; a ligacdo ministerial da Cultura a
Educacdo e/ou a Ciéncia; a existéncia de um ministério
da Cultura auténomo; a existéncia de ministra/ministro
com a tutela da Cultura, com os servicos dependentes
integrados funcionalmente na Presidéncia do Conselho
de Ministros (PCM).Os dois Gltimos governos constitu-
cionais - XX (2015) e XXI (em funcodes) - preferiram este
Gltimo modelo®.

Os servicos existentes, na administracao direta, indireta
e superintendéncia estatal, sao

os que resultaram do Plano de
Reducao e Melhoria da Adminis-
tracdo Central (PREMAC), promo-
vido, em 2011, pelo XIX Governo:

a Inspeccao-Geral das Actividades
Culturais; o Gabinete de Estratégia,
Planeamento e Avaliacdo Culturais;
a Biblioteca Nacional de Portugal; a
Direccao-Geral das Artes; a Direc-
cao-Geral do Livro, dos Arquivos e
das Bibliotecas; a Direccao-Geral
do Patriménio Cultural; as Direccées Regionais da Cultura
do Norte, Centro, Alentejo e Algarve, o Instituto do Cine-
ma e do Audiovisual; o Conselho Nacional de Cultura; a

na atualidade

A politica da cultura envolve
um leque muito alargado

de funcoes, atores, aspetos
técnicos e organizacionais

As restricoes orcamentais

e de pessoal constituem os
principais constrangimentos
a politica cultural

O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

Academia Internacional de Cultura Portuguesa; a Acade-
mia Nacional de Belas Artes; a Academia Portuguesa da

Historia; a OPART; o Teatro Nacional D. Maria Il, o Teatro
Nacional de S. Jodo, a Cinemateca Portuguesa’.

Atualmente, ao conjunto de
entidades culturais dependentes
do membro do Governo com a
tutela da Cultura, acresce a da
Agéncia Lusa e RTP. A solucdo de
ter um ministro/a com a tutela
da Cultura e da Comunicacao
Social tinha sido ja seguida nos
V e VI Governos Provisorios -
ministro da Comunicacdo Social
com a tutela da Cultura (1974-1975) - e no XIV Governo
Constitucional - ministro da Cultura com a tutela da
Comunicacdo Social (2001-2002).

De uma forma sintética, pode resumir-se as funcdes do
Estado no dominio da Cultura a: protecao, promocao e
acessibilidade do patrimoénio cultural'®; incentivos a cria-
cdo artistica, ao desenvolvimento do sistema de produ-
cdo e distribuicao cultural e as dinamicas que favorecem
a fruicao cultural dos cidadaos. Face a este conjunto de
funcoes, & muito alargada a pandplia de atores, esque-
mas organizacionais e tecnicali-
dades que se lhes referem.

Entre os principais atores do
dispositivo cultural constam
responsaveis publicos, artistas,
escritores, agentes das industrias
cinematografica, fonografica e
audiovisual, arquitetos e desig-
ners, programadores, produtores,
jornalistas e criticos culturais,
musedlogos, arquedlogos,
gestores de patrimonio cultural, fundacdes e empresas
publicas de cultura, de palacios e teatros nacionais,
bibliotecarios, arquivistas, mecenas.

¢ Nameros 1e 2 do artigo 78° CRP.

7 De uma forma ou de outra, sempre houve diferentes ministérios, com competéncias em matérias de politica cultural. E, no caso portugués, os governos regionais
dos Acores e da Madeira e as Camaras Municipais, enquanto autoridades publicas eleitas, concorrem com o governo nacional - na sua esfera especifica de compe-

téncias - na organizacao e concretizacdo de um dispositivo publico de Cultura.

8 Lei Organica do XX Governo Constitucional; Lei Organica do XXI Governo Constitucional.
? Artigos 4°, 5°, 6°, 7°, 8° e 44° do Decreto-Lei n.° 126-A/2011 de 29 de Dezembro, que aprova a Lei Organica da Presidéncia do Conselho de Ministros, XIX Governo

Constitucional.

1% Aqui entendido como o conjunto de bens materiais e imateriais distinguidos normativamente como merecedores de presenca estatal, e neles se incluindo, para
além do patriménio construido, movel e natural, as tradicdes, praticas culturais, e o patrimonio arquivistico e documental, em todas as suas modalidades.
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No que se refere as competéncias técnicas necessarias
para o desempenho das funcoes estatais, ndo € possivel
estabelecer homologias entre os dispositivos de suporte
publico as artes, ao cinema, a literatura; a protecao do
patriménio construido, movel e imaterial; o estabeleci-
mento e gestdo de museus; os trabalhos arqueologicos e
a arqueologia subaquatica; o sistema de arquivos; a rede
de bibliotecas publicas; o estabelecimento, regulacao e
gestao de salas de espetaculos, fundacoes e centros cul-
turais, galerias e outros espacos culturais; os sistemas de
protecdo e gestao de direitos de autor e direitos conexos.
Cada uma destas areas tem tecnicalidades especificas.

Estas circunstancias das politicas pablicas de Cultura - que
revelam a complexidade, pluralidade e riqueza do siste-
ma cultural - colocam, também,
problemas de coeréncia no sistema
publico, dificuldades de definicao
de politicas gerais e propiciam
protagonismos concorrenciais dos

Tem aumentado

Este crescimento, ndo deve, apesar de tudo, levar-nos a
esquecer que, se compararmos a evolucao das despe-
sas das familias em servicos culturais, com as despesas
em lotarias, desportos, diversao e servicos recreativos,

verificamos que - se os consumos de servicos culturais
aumentam - no mesmo periodo, em termos relativos,
os consumos de lotarias, desportos, diversao e servicos
recreativos aumentam mais®.

Coloca-se a hipotese de serem necessarias medidas de
consolidacao da oferta e de melhoria da acessibilidade

a fruicao cultural. Perante o problema da acessibilida-

de, o atual Governo, responde, nomeadamente, com a
descentralizacdo cultural, como veiculo de proximidade.
O modelo escolhido € a transferéncia de competéncias
da Administracdo Central para os
Municipios™, na area patrimonial
e museologica. Na area do apoio
estatal as artes, nomeadamente,
“sdo valorizadas as entidades

atores do sistema, atendendo a sua 0 hiimero deem pregos elegiveis que associem o apoio
atomizacao e especialidade. e empresas cultura is, de municipios a sua atividade™.
No periodo correspondente a bem como de entradas em Se estas medidas normativas
atual legislatura, persistem dois espetacu los e museus correspondem a uma prioridade

bloqueios estruturais do lado do

Estado, apesar de algum alivio

relativo aos mesmos: a situacao
orcamental e a do pessoal (ver destaques).

Crescimento da procura

A sociedade civil, entretanto, da sinais positivos no que
se refere a importancia do tecido cultural. Tem havido
um aumento gradual nos indicadores de empregos

e empresas existentes e no nimero de entradas em
espetaculos e museus (sendo que nao se pode ignorar
o impacto do turismo externo nesta matéria). Tomando
por referéncia os anos de 2014 e 2017", o emprego au-
mentou de 78,4 mil para 81,3 mil lugares; as empresas
aumentam de 49,6 mil para 55,4 mil; a ida a espetacu-
los de 10,7 milhdes para 15,4 milhdes; a ida a museus,
de 11,7 milhoes para 17,2 milhdes™.

para as politicas publicas da Cul-
tura, qual é o impacto estimavel
do lado da criacao e da fruicao?

O recente Eurobarometro relativo ao Patrimonio Cultu-
ral’®, permite-nos conferir algumas indicacoes relativas
ao grau de participacao dos Portugueses nas atividades
culturais e, por essa via, perceber a sua posicao face a
criacao e fruicao cultural. Perante a pergunta “Esta, de
alguma forma, envolvido no campo do patriménio cul-
tural?” Portugal € o pais da UE que regista um nivel de
envolvimento mais baixo. Perante a pergunta “Utilizou
a Internet nos Gltimos 12 meses para seguir assuntos
relacionados com o patriménio cultural?’, Portugal
regista o indice mais baixo de utilizacdo. Quando se
pergunta se a presenca de patrimonio cultural influen-
cia o destino de férias, Portugal regista o terceiro indice

" Face aos dados estatisticos disponiveis a data
'2INE, Estatisticas da Cultura..

3 Fonte: INE, Contas Nacionais, Quadro C.5.2.4. (Quadro de Equilibrio de Recursos e Utilizacdes, a precos correntes). Para efeito desta conclusao, agregou-se em
“servicos culturais’ os seguintes indicadores de consumo: 58 - edicdo; 59 - producao de filmes, videos e programas de televisado, gravacao de som, edicdo de misica;
90 - servicos criativos, artisticos e de espetéaculos; 91 - bibliotecas, arquivos e museus e outros servicos culturais.

' Decreto-Lei n°22/2019 de 30 de Janeiro.
' Decreto-Lei n®103/2017 de 24 de Agosto.
'6 Eurobarometro Especial 466 - Set/Out 2017
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mais baixo. Todavia, no que se refere a consideracao encurtem a distancia entre graus elevados de reconhe-
da importancia do patrimonio cultural, em termos de cimento da importancia da Cultura e graus baixos de
interesse pessoal e de interesse para a comunidade em iniciativa, no que respeita a participacao cultural dos
que se inserem a nivel local, regional e nacional, Portu-  cidadaos. Sera importante considerar como priorita-

gal esta, em termos ponderados, a
meio da tabela, e esta no topo da
tabela entre os que mais enfati-
zam o valor do patriménio cultural
ao nivel da UE, assim como no
orgulho que sentem no patrimo-
nio cultural nacional.

Concluindo: apesar de se verifica-
rem sinais positivos, em termos
de evolucao da posicao estatal
(orcamento e pessoal - ver caixa
“Indicador em destaque”), e do

rias as politicas de proximidade
mas, certamente, também, as
politicas educativas. Este mix
A transferéncia de pode melhorar as dinamicas de
criacdo e fruicao cultural no qua-
dro comparativo europeu. Para o
MMHiCipiOS fOi uma das efeito, & importante os servicos
publicos de Cultura ultrapassa-
rem constrangimentos estrutu-
na area cultural rais orcamentais e de pessoal,
assim como gerar pontes de arti-
culacdo interdepartamental, face
a complexidade das matérias

competéncias para os

respostas do actual governo

lado da sociedade civil, da oferta de producao cultural em presenca e a pluralidade de competéncias publicas
e do consumo privado, fardo sentido medidas que sobre a mesma”.

"7 Agradeco ao I.N.E. e ao G.E.P.A.C. 0 apoio na consulta de dados quantitativos relevantes para este texto.
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indicador em destaque

Orcamento de Estado da Cultura

Evolucao do Orcamento de Estado da Cultura™

Despesa total Adm. Piblicas Despesa tutela governativa da Cultura

(milhoes euros) (milhes euros)

% da
despesa total

2015 85.414,7 187,2 - Cultura 0,22
2016 85.403.1 189,0 - Cultura 0,22
234,8 - Comunicacdo Social 0,27
2017 85.831.0 214,9 - Cultura 0,25
239,8 - Comunicacao Social 0,27
2018 88.758.0 216,7 - Cultura 0,24
263,9 - Comunicacdo Social 0,29
2019 91104.0 2449 - Cultura 0,26
256,4 - Comunicacao Social 0,28

Fonte: Relatérios do Orcamento de Estado de 2016, 2017, 2018, 2019

O OE para a Cultura, tendo por referéncia o ano de 2015, tem aumentado.
Todavia, como se verifica, esta longe da aspirada meta de 1% do OE, nao
sendo o aumento acumulado de quatro anos de 0,04%" suficiente, con-
forme os sinais provenientes de agentes publicos e privados, para resolver
situacoes sistémicas, nomeadamente em termos de disponibilidades para
reabilitacdo e conservacdo de patrimonio, gestdo dos museus, gestao docu-
mental e arquivistica, criacdo, programacao e producao cultural.

'8 Versao consolidada e 6tica da Contabilidade Nacional. Distingue-se, no quadro, os valores orcamentais
destinados a area da Cultura face a area da Comunicacdo Social (RTP e Lusa) tutelada, atualmente, pelo
membro do Governo com a tutela da Cultura. Como elemento informativo relevante, note-se que, no
periodo 2015/2017, o financiamento médio do conjunto dos municipios portugueses a atividade cultural e
criativa se cifrou em 409,3 milhdes de euros anuais (de acordo com as estimativas do INE).

¥ N&o se considerou o valor orcamental destinado a a RTP e a Lusa nesta comparacao.
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Recrutamento de pessoal
na area da Cultura

As dificuldades relativas a pessoal sao conhecidas na Administracao
Piblica da Cultura ha décadas, nos museus, nos espacos patrimoniais, nos
arquivos e bibliotecas, nas direcoes regionais, nos servicos de promocao
das artes, cinema e livro, nos servicos inspetivos. Estas dificuldades tém
implicacoes relevantes na prestacao dos servicos publicos de Cultura,
nomeadamente: a disponibilidade e horarios ao piblico de espacos mu-
seologicos e patrimoniais (palacios, castelos, fortificacoes, igrejas, arquite-
tura civil, sitios arqueologicos) e dos seus acervos; o tratamento de dados,
conservacao, reabilitacdo e gestdo museologica e patrimonial; a conser-
vacdo, restauro, catalogacdo, tratamento, digitalizacdo e acessibilidade

de documentos; a gestao de processos concursais nas artes e no cinema,
assim como a avaliacdo, in situ, do desempenho dos agentes apoiados pelo
Estado; a inspecdo fisica e digital de salas de espetaculos e outros recintos
licenciados, assim como do cumprimento das normas de protecao dos
direitos de autor e conexos no territorio nacional.

O periodo que corresponde ao XIX Governo - 2011-2015 - revela uma
diminuicdo dos efetivos e dos mapas de pessoal. O atual Governo tem
procedido ao aumento dos dois. Mas verifica-se que os quadros de efeti-
vos continuam a ser menores que os mapas de pessoal.

Mapa da Evolucao de Efetivos vs. Mapas de Pessoal®

ano 2012 2013 2014 2015 2016 2017
EFECTIVOS 2225 2132 2010 1858 1964 2.008
MAPAS DE PESSOAL 2523 2390 2165 2041 2173 2169

20 Dados do Balanco Social. Este mapa inclui o Gabinete de Estratégia, Planeamento e Avaliacdo Culturais, a
Inspecdo-Geral das Atividades Culturais, a Direcdo-Geral das Artes, a Direcao-Geral do Livro, Arquivos e das
Bibliotecas, a Biblioteca Nacional de Portugal, a Direcdo Geral do Patriménio Cultural, as DirecGes Regionais
de Cultura do Norte, Centro, Alentejo e Algarve, o Instituto do Cinema e Audiovisual, a Cinemateca Portu-
guesa e as Academias das Belas Artes, Portuguesa de Historia, Internacional de Cultura Portuguesa. Este
mapa nao incluia OPART, o TNDM Il e o TNS].
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Considera-se positiva a medida de aumento do pessoal (efetivos e mapa
de pessoal) na area da administracao publica da Cultura, mas ainda insu-
ficiente?. De uma forma sistémica e fundamentada, a consolidacao das
capacidades de missao dos servicos publicos de Cultura através do supri-
mento das necessidades de pessoal existentes é necessaria e, em alguns
setores, urgente, tanto por questdes imediatas de seguranca de pessoas e
bens como pela deterioracao das condicoes de transmissao de conheci-
mento e memoria, entre geracoes mais velhas e mais novas. A auséncia de
renovacao geracional conjugada com a reforma de quadros que detém ca-
pital de conhecimento relevante pode levar a desconsideracao de matérias
e tarefas importantes.

Espera-se que a tendéncia para a satisfacao de necessidades de pessoal
verificada nesta legislatura se possa manter para o futuro, de uma forma
rigorosa e assertiva, em ordem ao cumprimento dos objetivos constitucio-
nalmente estabelecidos das politicas piblicas de Cultura.

2 Note-se que varia, nos servicos publicos estatais, de area ministerial para area ministerial, a situacdo das
necessidades de pessoal. O juizo aqui evidenciado, refere-se, exclusivamente, aos servicos publicos de Cultura.
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Foi recentemente publicada a avaliacao do estado do en-
sino superior, ciéncia, tecnologia e inovacdo em Portugal,
realizada pela OCDE a convite do ministro da Ciéncia,
Tecnologia e Ensino Superior (MCTES). Esta iniciativa
reflete, nas palavras do ministro, uma necessidade ciclica

de avaliacao externa independente
(anteriores avaliacdes foram publi-
cadas em 1986, 1993 e 2006), mas
responde também a uma procura
de novas fontes de crescimento
economico apds o impacto da crise
financeira, em que a reducdo do
investimento impos um travao ao
progresso que se verificara até en-
tdo em ciéncia e tecnologia (C&T).

O relatorio da OCDE? analisa em
profundidade o modelo de gover-

O desafio do crescimento
edo impacto da investigacao

Tiago Santos Pereira’

E necessdrio maior
estabilidade, transparéncia
e previsibilidade nas op¢oes
para os diferentes atores

do sistema de ciéncia

e tecnologia

nacdo do sistema e a estratégia subjacente, a forma-
cdo, o emprego cientifico e as carreiras de investigacao,
e ainovacao empresarial e cooperacdo universida-
de-industria. Identificando progressos significativos
obtidos pelo sistema ao longo das ultimas décadas,

pese embora o retrocesso do
inicio da década, as recomen-
dacoes do relatorio nas suas
diferentes areas convergem em
torno de dois temas: necessida-
de de estratégias consolidadas e
partilhadas, quer a nivel nacional
quer a nivel institucional, en-
quadradas por um planeamento
que permita maior estabilidade,
transparéncia e previsibilidade
nas opcdes para os diferentes
atores do sistema.

' Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra.
2 OCDE (2019), OECD Review of Higher Education, Research and Innovation: Portugal, OECD Publishing, Paris.
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A analise desenvolvida pela OCDE reflete em larga
medida o que tém sido as preocupacoes veiculadas

por diferentes relatorios e posicoes piblicas recentes.
Nos ultimos anos a investigacao cientifica e tecnologica
ocupou frequentemente as pagi-
nas de opinido da comunicacao
social. Os manifestos multiplica-
ram-se, recolhendo largos nime-
ros de assinaturas (o mais recente,
“Manifesto Ciéncia Portugal 2018",
recolheu mais de cinco mil) e,
apesar de partirem de posicoes
muitas vezes distintas no sistema,
contém fortes pontos em comum.

Em primeiro lugar, o volume, esta-

bilidade e previsibilidade do inves-

timento em I&D. Portugal definiu em conjunto com a
UE o objetivo (certamente muito ambicioso para o caso
portugués; ver caixa grafica) de atingir um investimen-
to em I&D de 3% do PIB até 2030. Mas, para além da
necessidade de um grande crescimento do investimen-
to, o que esta também em causa € a sua estabilidade

e consolidacao, limitando a sua vulnerabilidade quer a
ciclos politicos e econémicos quer aos ciclos dos finan-
ciamentos estruturais europeus, a que tem estado sujei-
to. Ainda que alguma volatilidade recente tenha estado
associada a crise economica, tem havido também uma
instabilidade associada aos procedimentos, instru-
mentos e processos de governacao (homeadamente
dos fundos estruturais). Esta questao tem-se refletido
nomeadamente em torno de processos de avaliacao
de diferentes concursos lancados pela Fundacao para a
Ciéncia e a Tecnologia (FCT) e da
previsibilidade e morosidade dos
seus financiamentos. A titulo de
exemplo, enquanto que no pro-
grama Horizonte 2020 o periodo
que medeia entre a candidatura e
o contrato tem um maximo de 8
meses, no caso da FCT o periodo
que medeia entre a candidatura

e a publicacao dos resultados

do concurso (sem contabilizar a
contratualizacdo!) é por si s6 entre
7 e 12 meses (cerca de 20 meses

Verifica-se um sucesso

financiamento de ciéncia

A recente mudanga

nas condicoes de emprego
cientificoem Portugal

¢ assinalavel, embora
persistam situagoes

de precariedade

para a avaliacdo das Unidades, face aos 12 meses pre-
vistos para o Research Excellence Framework, no Reino
Unido). Estes longos periodos de espera por decisao
nao s6 contribuem para os elevados niveis de incerteza
no sistema, como sao claramen-
te excessivos para o objetivo de
apoiar investigacao inovadora,
competitiva internacionalmente.

crescente das candidaturas
portuguesas aos programas
internacionais de

O emprego cientifico, e a
consequente capacidade de
atrair e reter recursos humanos
altamente qualificados, num
contexto de crescente concor-
réncia internacional, tem sido
outro dos principais temas de
debate. Apos um longo periodo
centrado na formacao avancada a questao do emprego
veio, inevitavelmente, tornar-se uma questao central.
Uma primeira iniciativa com o Programa Ciéncia 2007
e 2008 adiou a questao, mas tornou também clara

a necessidade de uma solucdo estavel e sustentavel.
Sem solucdes de carreira, a questao regressa cada vez
com maior intensidade, acumulando ndo s6 os novos
doutorados (cerca de 2500/ano) como também os
mais seniores, que terminam o periodo do primeiro
programa de apoio. Foi assim com o Programa Investi-
gador FCT (IF), ap6s o ciclo Ciéncia, e foi agora de novo
apos o ciclo IF. Entretanto, muitos preferiram nao estar
dependentes de ciclos de iniciativas politicas e opta-
ram por procurar posicoes estaveis, adequadamente
financiadas, no estrangeiro, contribuindo para o éxodo
de jovens altamente qualificados durante a crise.

Um terceiro tema presente no
debate e central para a consoli-
dacdo do sistema reside na capa-
cidade necessaria para promover
os resultados da investigacao, em
particular através da colaboracao
com empresas inovadoras, mas
também com instituicdes publi-
cas ou da sociedade civil®. Esta
tem sido uma area ha muito em
défice no contexto nacional, re-
fletido em diversos indicadores,

3 A mais recente edicdo do Manual de Oslo da OCDE/Eurostat, para medir a inovacdo, passou a incorporar claramente a inovacao no setor puablico e a inovacao
social na sua definicdo. OCDE/Eurostat (2018), Oslo Manual 2018: Guidelines for Collecting, Reporting and Using Data on Innovation, 4th Edition, The Measurement of
Scientific, Technological and Innovation Activities, OECD Publishing, Paris/Eurostat, Luxemburgo.
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nomeadamente no European Innovation Scoreboard®.
Mas é também uma area que tem tido progressos
relevantes, com novas empresas tecnologicas nacionais
a consolidarem posicées internacionais. E possivel ver
sinais de evolucdo positiva. Por exemplo, enquanto que
apenas 6% dos doutorados trabalham em empresas,
este valor sobe para 14% no caso dos doutorados com
menos de 35 anos.

Cabe ainda salientar a consolidacdo de processos

de internacionalizacdo, que tem sido uma marca da
comunidade cientifica nacional, refletida no sucesso
crescente na participacao no Programa H2020. A
participacdo portuguesa obteve 1,58% do financia-
mento total do H2020 (até 2018), muito superior aos
valores de 1,01% no 6°PQ e 1,20%
no 7°PQ, e superior a contribui-
cdo nacional de 1,23% para o
orcamento do H2020. De notar

o enorme aumento do sucesso
nacional nos financiamentos,
muito competitivos, do European
Research Council, passando de
0,7% do total do financiamento
no FP7 para 1,25% no H2020. empresarial
Principais medidas de politica

O XXI Governo lancou o Programa

de Estimulo ao Emprego Cientifico como uma das suas
principais linhas de atuacao, procurando responder a
precariedade de emprego dos novos doutorados em
Portugal, incluindo o emprego cientifico como objetivo
integrante de um conjunto diversificado de iniciativas.
Preparou nova legislacao nesta area (DL57/2016) e
criou um Observatorio do Emprego Cientifico, em parte
para tornar mais visivel a sua acdo, mas também para
pressionar as instituicoes, em especial as universidades,
que tardaram em implementar a legislacao.

Ainda que a legislacdo tenha suscitado claros proble-
mas de implementacao e criticas de varios quadrantes,
levando a sua revisao em sede parlamentar através da Lei

Estdo em curso varias
iniciativas promissoras de
ligagdo entre a investigagao
cientifica e a inovagao

O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

57/2017, ndo pode deixar de ser considerada como uma
mudanca muito significativa nas condicdes de emprego
cientifico em Portugal. Ultrapassa-se assim a dicotomia
dominante entre, por um lado, a carreira estavel no ensi-
no superior e, por outro lado, posicdes precarias, domi-
nadas por bolsas de pos-doutoramento, sem vinculos
laborais. Foram, assim, criadas condicbes de trabalho efe-
tivamente mais dignas, com justos direitos laborais e aca-
bando com a situacdo lamentavel em que investigadores
muito qualificados descontaram durante varios anos para
a seguranca social com base no salario minimo nacional.
Estas mudancas, ainda que mantendo condicdes de
precariedade face ao modelo estavel das carreiras, tém
impactos muito significativos e irdo certamente promover
correspondentes adaptacdes institucionais, ultrapassadas
que estejam algumas posicoes
titubeantes iniciais.

A diversificacdo das politicas de
investigacao recentes tem sido
talvez uma das marcas mais
diferenciadoras do periodo re-
cente. Indo para além da politica
cientifica tout court, o Governo
tem dinamizado um conjun-

to de estratégias setoriais que
procuram promover a base de
investigacao cientifica e tecnolo-
gica para a inovacao e desenvolvimento econdémico em
areas especificas. Iniciativas como a INCoDe-Iniciativa
Nacional para as Competéncias Digitais e a Estraté-

gia Nacional para a Inteligéncia Artificial, a Estratégia
Portugal Espaco 2030 e a criacdo da Agéncia Espacial
Portuguesa, a criacao da nova Agéncia para a Investiga-
cao Clinica e Inovacao Biomédica ou o AIR Centre sao
disso exemplo. A procura da dinamizacao de espacos
promissores de ligacdo da investigacdo cientifica e
tecnoldgica com os processos em curso de mudanca
tecnologica podera vir a ser crucial para a emergéncia
de novos atores empresariais, com impacto no investi-
mento em I&D, no emprego cientifico e na estrutura da
economia nacional.

* O European Innovation Scoreboard (EIS) & um painel anual de indicadores de inovacao a nivel europeu, apresentando comparacdes entre o desempenho dos
diferentes paises da Unido (e ainda outros paises do , bem como a evolucao dos indicadores de cada pais. A mais recente edicdo considera 27 indicadores em quatro
grandes areas: enquadramento, atividades de inovacao, investimentos e impactos. Um indicador de sintese agrupa os paises em quatro grupos de acordo com o seu
desempenho global em inovacao: inovadores modestos, inovadores moderados, inovadores fortes e lideres de inovacao. Portugal é considerado inovador modera-
do, apresentando resultados positivos no ambiente favoravel a inovacao, em PMEs inovadoras e na atratividade do sistema de investigacao e resultados negativos
em particular no que se refere ao impacto nas vendas e as redes para a inovacao. Cf. Comissao Europeia (2018), European Innovation Scoreboard 2018, Publications

Office of the European Union, Luxemburgo, 2018.
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Resta, no entanto, a questdo do financiamento de
todas estas iniciativas e a sua governacao global, como
referido pela OCDE, nomeadamente no que se refere
a articulacdo com a Estratégia Nacional de Investigacao
e Inovacao para uma Especializacao Inteligente (ENEI)
que enquadra os fundos estruturais. Um instrumento
central inovador, neste modelo, tem sido a promocao
de Laboratérios Colaborativos (ver caixa). Outro instru-
mento relevante para a participacdo empresarial con-
tinua a ser a utilizacao de incentivos fiscais para a 1&D>,
sendo a legislacdo nacional entre as mais favoraveis no
contexto da OCDE.

Estas iniciativas tém também tido uma forte integracao
com a estratégia internacional para a C&T, que tem sido
um vetor de intervencao adicional.

E claro que sem uma abordagem

internacional estes novos espacos

financiamentos estruturais mas devera garantir maior

flexibilidade, nomeadamente para melhor articulacdo
com estratégias setoriais. Os processos de decisdao em
investigacao deverao dar prioridade a previsibilidade
do financiamento, ao contexto da investigacao, e a
modelos de avaliacdo que respondam aos objetivos de
qualidade e impacto da investigacdo. Um processo de
simplificacdo devera permitir a FCT maior autonomia e
credibilizacao dos seus procedimentos. Neste contexto
€ também de notar o atual papel limitado de orgaos in-
dependentes de aconselhamento, que deve ser revisto.

A nivel do emprego cientifico o desafio principal resi-

de agora na criacdo de condicoes para a progressao na

carreira, ultrapassando um modelo em que a precarie-
dade é permanente e ndo apenas
para uma fase inicial da carreira,
e proporcionando oportunidades

de investigacdo e inovacao terdo Osp vinci pa is desafios de carreira estavel a investiga-
poucas condicdes de cresci- d dores seniores, com resultados
mento. Diferentes abordagens prendem-se com demonstrados. Este € um desafio

tém caracterizado a intervencao
recente. A nivel europeu esta a ser
dinamizada a rede de apoio PERIN
-Portugal in Europe Research and
Innovation Network. As parcerias
internacionais com universidades
norte-americanas foram agora
renovadas e reorientadas para
alguns dos temas setoriais acima referidos. Adicional-
mente tém também sido desenvolvidas novas parcerias
num espaco global alargado, onde se destacam as co-
laboracdes no espaco do Atlantico Sul, nomeadamente
em torno do AIR Centre, e o desenvolvimento, ainda
embrionario, de novas parcerias com a China.

Desafios

Podem ser identificados atualmente trés grandes desa-
fios. O modelo de governacao atual e correspondentes
processos de decisdao, nomeadamente na articulacao
com os fundos estruturais europeus, mostrou ser de-
masiado complexo. A Estratégia de Especializacao Inte-
ligente continuara a ser um requisito para enquadrar os

0 modelo de governacao,

0 emprego cientifico

e 0 impacto socioeconémico
da investigagdo

central para garantir condicGes
de atratividade nacional para os
melhores investigadores. Se esse
modelo passa por uma revisao
da carreira de investigacao ou por
uma carreira Unica, académica, &
uma questao em aberto.

Finalmente, um grande desafio para o sistema € o de pro-
mover, e demonstrar, o impacto da investigacdo cientifica
e tecnologica realizada em Portugal, a par com a sua quali-
dade. A agenda ‘impacto das politicas tem vindo a ganhar
saliéncia nas politicas publicas nesta area, e a preparacao
do novo Programa Horizonte Europa é disso um bom
exemplo, orientado que esta por missoes. As politicas de
investigacdo e inovacao de nova geracao sao cada vez
mais orientadas pela procura do seu contributo para a
transformacao face aos grandes desafios societais. Este &
também um desafio nacional, para o desenvolvimento de
novas formas de cooperacdo entre os centros de investi-
gacdo, as empresas inovadoras e os processos de inovacao
social e de experimentacdo em politicas publicas.

3 O SIFIDE - Sistema de Incentivos Fiscais a I&D Empresarial € também um instrumento central para a promogcao do investimento privado em I&D (ver caixa grafica).
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indicador em destaque

Intensidade de I1&D:
Investimentoem I&Dem % do PIB

Comparacao Internacional da Evolu¢ao da Intensidade de 1&D

COREIA DO SUL

JAPAO

EUA

OCDE
CHINA
UE28
ITALIA
PORTUGAL
\\- ESPANHA
GRECIA
IRLANDA

2000 2005 2010 2015

OECD (2019), Gross domestic spending on R&D (indicator). doi: 10.1787/d8b068b4-en (Accessed on 30 April 2019)

Este indicador reflete o nivel global de despesa em I&D (publica e privada),
sendo base de comparacao internacional da atividade de I1&D. Em linha com
o objetivo europeu, Portugal tem o objetivo de atingir um nivel de investi-
mento em I&D correspondente a 3% do PIB em 2030 (1% no setor publico
e 2% no setor privado). Sendo o valor atual de 1,33% do PIB (2017), este
objetivo é extremnamente ambicioso, tendo apenas seis paises registado um
aumento de pelo menos 1% do PIB em I&D num periodo de 10 anos. O de-
safio € tanto maior para a I&D empresarial, que atualmente executa 50% da
despesa, e para o emprego cientifico, principal despesa em I&D. O eventual
éxito no seu alcance (ou em convergéncia acentuada) significaria também
uma mudanca estrutural do sistema, dinamizado pelo setor privado, e con-
solidando um modelo de desenvolvimento baseado no conhecimento.

28



£
/) 7
Menos Reformas, Melhores Politicas \ - x& hb

politica em destaque

Laboratdrios Colaborativos

A limitada colaboracdo entre as universidades e as empresas € um dos pontos
fracos do Sistema Nacional de Inovacao (cf. o baixo resultado obtido nos indica-
dores de Linkages do European Innovation Scoreboard®). Ainda que este panorama
esteja a mudar significativamente, ndo sendo totalmente capturado por indicado-
res tradicionais, continua a ser um importante desafio do sistema.

No contexto do Programa Interface o MCTES prop0s a criacdo de um novo
modelo institucional, os Laboratoérios Colaborativos. Estas novas instituicoes
refletem assim consorcios institucionais, envolvendo desde a academia a em-
presas privadas e instituicoes publicas. Inspirado pelo modelo dos Laboratérios
Associados dinamizados pelo Ministro Mariano Gago, que aliavam na sua génese
a qualidade cientifica a prossecucdo de objetivos de politicas publicas, os Labo-
ratorios Colaborativos complementam este modelo aliando o mérito cientifico
e tecnologico ao potencial de inovacao e a capacidade de estimulo ao emprego
cientifico e qualificado. Esta medida procura assim também contribuir para di-
namizar o investimento privado em I&D, elemento central para se conseguir um
crescimento significativo da intensidade de I&D do sistema (ver caixa grafica).

Estando a diferenciacao institucional da iniciativa ja consagrada na nova “Lei da
Ciéncia’ recentemente publicada (DL63/2019) e o seu modelo de financiamento em
desenvolvimento, foram ja apresentadas 38 propostas de Laboratérios Colaborativos
(2 das quais ressubmissdes), das quais 21 foram aprovadas e 8 aguardam resultado da
avaliacdo. Estas propostas refletem uma grande diversificacao institucional, envolven-
do universidades, centros de investigacdo, laboratérios do Estado, centros de interface
tecnoldgica, empresas, associacoes empresariais, municipios e outras instituicoes
publicas, apresentando-se assim como potencialmente dinamizadores de uma nova
rede de relacoes colaborativas na investigacao e inovacao. Representam também uma
distribuicao geografica que corresponde ao objetivo de densificacao territorial expres-
so nos objetivos da iniciativa e que tem sido uma das preocupacées do Governo.

Apesar da forte resposta do sistema a iniciativa o grande desafio esta em con-
seguir que as propostas formais de colaboracao, baseadas nos requisitos de
consorcio, venham a corresponder a efetivas novas formas de co-criacao para a
inovacao, com envolvimento de todas as partes, e com reflexo no seu impacto
cientifico, econémico e social. Sera assim preciso acompanhar a evolucao dos
seus resultados e investimentos para melhor aferir o sucesso desta iniciativa.

¢ Nos indicadores de redes de inovacao Portugal apresenta um desempenho cerca de 50% inferior a média europeia, in-
cluindo indicadores da colaboragao das PMEs inovadoras, da publicacao cientifica conjunta entre empresas e centros pu-
blicos de investigacdo e do co-financiamento privado de investigacdo no setor publico. Existem, no entanto, limitacdes
nos indicadores e na sua adequacao ao sistema de inovacao portugués que também justificam este baixo desempenho.
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Embora diferentes sociedades possam ter concecoes
distintas do que devem ser os objetivos a atingir com as
politicas ambientais e dos compromissos que terdo de ser
feitos entre a defesa do ambiente e outros valores eco-
nomicos e sociais, a Unido Europeia reconhece ha muito a
importancia da qualidade ambiental para a satde huma-
na, para a economia e para o bem-estar. Nao pode haver

desenvolvimento sustentavel sem
protecao ambiental. Grande parte
das exigéncias ambientais estipu-

ladas em Portugal emanam, assim,

da legislacdo europeia, embora a
escolha dos instrumentos a aplicar
e da sua implementacao possa
depender dos decisores nacionais.

Reconhecendo a insuficiéncia dos
mecanismos de mercado, muito

Ambiente

Uma legislacao ambiciosa com
impactos muito aquém do desejado

Catarina Roseta-Palma’

Grande parte das exigéncias

ambientais emanam da
legislagdo europeia, mas a
sua concretizagdo depende
dos decisores nacionais

dos principios que alicercam as politicas ambientais tém
uma base economica. Por exemplo, os principios do
poluidor-pagador e do utilizador-pagador justificam a
utilizacdo de impostos ambientais (designacao genérica
gue engloba todos os impostos cuja base tributavel tem
um impacto ambiental negativo) e a aplicacao destes

e de outros instrumentos tem contribuido para mitigar

alguns problemas ambientais,
embora continue a haver indicios
claros, em diversos dominios, de
gue esta mitigacdo esta longe

de atingir o nivel desejado. Com
efeito, um estudo recente indica
que a Unido Europeia perde entre
29,7 e 79,6 mil milhdes de euros
por ano por nao serem atingidos
os objetivos ambientais previstos
na sua propria legislacdo”.

'ISCTE-IUL e UNIDE-IUL.

2 COWI, & Eunomia. (2019). Study: the costs of not implementing EU environmental law. Retrieved from
http://ec.europa.eu/environment/eir/pdf/study_costs_not_implementing_env_law.pdf
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Ambiente e politica ambiental em Portugal

Para avaliar as politicas ambientais, em Portugal ou no
mundo, o ponto de partida tem de ser o conhecimento
sobre as funcoes desempenhadas pelos ecossistemas.
S6 com essa premissa se podem definir estratégias,
desenhar instrumentos e monitorizar resultados. E,
dada a complexidade dos ecossistemas e a evolucao do
conhecimento que temos sobre eles, o diagnostico das
variaveis ambientais tem de ser multifacetado e dinami-
co. Em Portugal, a principal ferramenta de diagnostico é
o Relatorio de Estado do Ambiente (REA)?, cuja primeira
edicao foi em 1987, o mesmo ano em que foi aprovada
a primeira Lei de Bases do Ambiente*. Hoje, apos mais
de 30 anos de relatorios anuais, utiliza-se um conjunto
de cerca de 50 fichas descritivas tematicas. Nem todos
os indicadores sdao do mesmo tipo,
pois enquanto alguns representam
o estado em que se encontra um
aspeto ambiental (ex.: a qualidade
da agua), outros procuram medir o
nivel de pressoes (ex.: 0 consumo
de energia) ou ainda as respostas
implementadas (ex.: os impostos
com relevancia ambiental)°.

No mais recente relatorio de

avaliacdo das politicas ambientais portuguesas, publi-
cado pela Comissao Europeia em abril de 2019¢, é dado
destaque a alguns aspetos positivos. S3o realcados
alguns documentos aprovados, como o Plano de Acao
para a Economia Circular’, a nova Estratégia Nacional
para as Florestas® e as medidas para promocao de uma
utilizacao mais sustentavel dos recursos na Administra-
cao Publica’®. Poderia acrescentar-se que Portugal é dos
paises mais ambiciosos do mundo no que diz respeito ao

Portugal é dos paises

com maior ambicdo no que
diz respeito ao combate

ds alteragoes climaticas

combate as alteracoes climaticas, como pode ver-se no
Roteiro para a Neutralidade Carbénica 2050, apresen-
tado em dezembro de 2018, que propbe como objetivo
um balanco agregado nulo para emissdes e remocoes
de gases com efeito de estufa'®. A Comissao Europeia
também elogia os esforcos feitos a nivel de informa-
cdo, destacando as melhorias visiveis na monitorizacdo
das massas de agua nos segundos Planos de Gestao

de Regido Hidrografica (PGRH), e a informatizacao e
simplificacdo de procedimentos associados a gestao

de residuos e ao licenciamento ambiental. Finalmente,
€ destacado o Fundo Ambiental, criado em 2016" que
juntou num instrumento Unico competéncias, verbas

e procedimentos que estavam dispersos por quatro
fundos distintos, e se tornou na principal fonte de apoio
a projetos que contribuam para
os objetivos do desenvolvimento
sustentavel numa ou mais das
vertentes elencadas na Agenda
2030™. O primeiro relatorio dis-
ponivel do Fundo Ambiental, no
entanto, apresenta uma lacuna de
relevo: assinala apenas os avisos
que foram abertos e os projetos
financiados, ndo trazendo dados
concretos sobre o impacto dos
mesmos nas diversas variaveis ambientais de interesse.

A Comissao Europeia realca também o esforco das
empresas portuguesas no que respeita a ecoinovacao
acima da média da UE em 2017 e o progresso da fis-
calidade ambiental, salientando como bons exemplos

a taxa de recursos hidricos, introduzida em 2008, e a
existéncia de transferéncias fiscais ambientais, possiveis
desde 2007" (ver destaques).

3 Ver https://rea.apambiente.pt/?language=pt-pt . Existe também um relatério quinquenal de diagnostico europeu, o SOER (European Environment - State and
Outlook Report), cuja edicao mais recente é de 2015 (European Environmental Agency (2015). SOER 2015 - The European environment - state and outlook 2015.

https://doi.org/10.2800/944899).

* Lei n.° 11/87. A secdo que apresentava os indicadores em destaque tinha como titulo “O Ambiente em Portugal: a caracterizagéo possivel’, refletindo o estado do

(des)conhecimento na época.

* Seguindo o modelo DPSIR, usado pela European Environment Agency, os indicadores podem medir forcas motrizes (drivers), pressdes, estados, impactos ou

respostas.

¢ Comissao Europeia (2019). O reexame da aplicacdo da politica ambiental 2019: relatério sobre Portugal. Disponivel em http://ec.europa.eu/environment/eir/pdf/

report_pt_pt.pdf
7RCM 190-A/2017
8 RCM 6-B/2015

? RCM 38/2016 sobre compras publicas ecologicas e RCM 141/2018, sobre a reducao do consumo de papel e plastico descartavel na administracao publica

10 Ver https://descarbonizar2050.pt/
" Decreto-Lein. 42 -A/2016
2 Ver https://www.unric.org/pt/17-objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel

3 Ver https://www.fundoambiental pt/ficheiros/relatorio-de-atividades-e-gestao-2017-pdf.aspx

' Droste, N., Becker, C., Ring, |, & Santos, R. (2017). Decentralization effects in ecological fiscal transfers - the case of Portugal. UFZ Discussion Papers, 3(April).

31



Infelizmente, os aspetos mais positivos a nivel legisla-
tivo ndo significam que os impactos atingidos sejam os
desejados, como pode ver-se consultando os indicado-
res no REA. Por exemplo, apesar das medidas adop-
tadas no dominio da economia
circular, em termos de legislacao
propria e em termos de apoios
concedidos pelo Fundo Ambiental
com esse designio, Portugal nao
tem conseguido melhorar os seus
indicadores na gestao de residuos,
sendo um dos paises identificados
como estando em risco de incum-
primento dos objetivos europeus
para 2020. A taxa de deposi-

cdo em aterro era em 2017 de 47%, quando a média
europeia rondava os 27%, e a percentagem de recicla-
gem de residuos urbanos, em vez de aumentar como
noutros paises da UE, até diminuiu de 2016 para 2017
(de 31% para 28%, longe dos 50% que se pretendem).
A producao de residuos per capita tem aumentado, en-
contrando-se ao nivel da média europeia (487 kg/ano/
habitante), e o valor da taxa de gestao de residuos, que
ancora o sistema, € ainda insuficiente para incentivar a
procura de solucdes alternativas a deposicao em aterro
(ird atingir os 11€/ton em 2020, um valor muito inferior
ao de outros paises europeus). Da mesma forma, a
atualizacdo da Estratégia Nacional de Florestas nao im-
pediu que Portugal sofresse em 2017 o pior ano de que
ha registo em termos de area ardida (mais de 456 mil
hectares, dos quais 275 mil hectares de floresta) e mais
de cem vitimas mortais devido aos fogos.

Também no dominio da agua, os
segundos PGRH mostram que o
estado das massas de agua super-
ficiais e subterraneas nao verificou
uma melhoria significativa. Ainda
ha problemas com as aguas resi-
duais de fontes de poluicao pon-
tuais (o caso da Celtejo em 2018
foi apenas o mais mediatico®) e
continua a notar-se uma pressao
relevante por parte das fontes de
poluicdo difusa (homeadamente a

agricultura, com estabilizacdo ou aumento do excedente

Os aspetos mais positivos

a nivel legislativo ndao
significam que os impactos
atingidos sejam os desejados

As pressoes no dominio
da dgua vdao aumentar,

O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

de azoto e de fosforo). E também previsivel um au-
mento da pressao quantitativa, quer devido ao esforco
nacional para equipar mais superficie agricola com
sistemas de irrigacao quer devido aos impactos espera-
dos das alteracoes climaticas no
que diz respeito a diminuicdo da
precipitacdo média nas proximas
décadas. Dada a importancia da
agua para a agricultura e do setor
agricola nas pressoes sobre os
recursos hidricos, parece eviden-
te que uma politica eficaz para
melhorar as condicées neste
dominio exige a compatibilizacao
entre a politica da agua e a poli-
tica agricola. A utilizacao de métricas simplistas, como a
eficiéncia dos sistemas de rega, tende a fomentar visoes
parciais do recurso. Por exemplo, na area de influéncia
do Empreendimento de Fins Mdltiplos do Alqueva, a
maior eficiéncia de rega foi utilizada para justificar um
aumento de area irrigada e ainda uma descida no preco
da agua. Tais medidas deveriam ser evitadas, pois nao
consideram o impacto a escala da bacia hidrografica
(muita da agua que passou a ser “poupada’ regressava
antes ao ecossistema) nem constituem incentivos eco-
noémicos adequados (um recurso mais escasso deveria
ser cada vez mais caro). Nao ajudam, certamente, a
garantir a qualidade da agua para o futuro'®.

O aspeto crucial da qualidade do solo, com a sua enor-
me capacidade de retencdo de carbono e de agua, ndo
pode continuar a ser descurado como tem sido, nao
existindo atualmente qualquer
indicador no REA sobre aspetos
tao importantes como a erosao,
a capacidade de infiltracdo, o
teor de matéria organica ou a
atividade biologica no solo.

exigindo a compatibilizagio
entre a politica ambiental
ea politica agricola

Um aspeto final no diagnostico
ambiental de Portugal tem a ver
com as areas protegidas. A rede
Natura 2000 nao se encontra
devidamente protegida nem
completamente designada,
sobretudo no que diz respeito as areas marinhas, o

' Ver por exemplo https://www.publico.pt/2018/04/14/sociedade/noticia/celtejo-com-corte-de-52-na-carga-poluente-para-o-tejo-1810344.
6 Grafton, R. Q., Williams, J., Perry, C. ]., Molle, F., Ringler, C., Steduto, P, ... Allen, R. G. (2018). The paradox of irrigation efficiency. Science, 361(6404), 748-750.

https://doi.org/10.1126/science.aat9314
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que deu ja origem a abertura de um procedimento de
infracdo junto do Tribunal de Justica da Uniao Europeia.
Neste dominio foi aprovada recentemente a Estratégia
Nacional de Conservacdo da Natureza e Biodiversi-
dade para 2030, que proclama
a importancia estratégica do
patrimonio natural para o pais.
Mas a implementacao efetiva da
Estratégia sera o mais importante
e o financiamento que aparece
detalhado no documento é parco
(é referido apenas um valor de
6,25 milhdes de euros do Fundo
Ambiental para 2018). As restan-
tes fontes de financiamento sao
listadas, mas sem concretizar os orcamentos respetivos.

A defesa do ambiente deve ser uma preocupacao
de todas as intervencoes publicas

Um sistema é mais que um conjunto de pecas acopla-
das e substituiveis. O bom funcionamento da biosfera
e de cada um dos ecossistemas que a compdem e que
possibilitam a vida a todos os seres vivos, incluindo os
humanos, ndo pode ser tomado como um dado adqui-
rido. O seu valor econémico é certamente muito maior
que o PIB atual ou futuro de todos os paises'®. Torna-se
cada vez mais claro que todos os dominios ambientais
estdo ligados e que as abordagens tradicionais de se-
paracdo entre eles, podendo ser (teis na construcao de
indicadores de diagnostico e de analise, ndo sao sufi-

Varios dominios de
governagdo tém impactos
sobre 0o ambiente, que tém
de ser tidos em conta

cientes para a definicao de politicas ambientais capazes,

sobretudo num contexto de alteracoes climaticas que
tenderdo a agudizar os problemas. Um dos aspetos mais
relevantes da discussao atual € precisamente salientar
que a conservacao da natureza

e dos servicos dos ecossistemas
nao pode esgotar-se em me-
didas para as areas protegidas.

O ordenamento do territério, a
gestdo das zonas urbanas, a poli-
tica agricola, toda a acdo publica,
tem impactos sobre o meio que
nos rodeia e tem de ter cons-
ciéncia desses efeitos. Em certos
casos, como na artificializacao
das infraestruturas naturais, pode ter de se verificar uma
reducdo ou até uma inversao de certas intervencoes. A
literacia ambiental, promovendo uma visdo integrada e
rejeitando a dicotomia Humanidade vs. Natureza, tera
de assumir um papel fundamental.

A escolha dos melhores instrumentos disponiveis impli-
ca procurar boas praticas onde as houver e eliminar as
mas onde elas forem encontradas. Os recursos do pais
tém de ser mobilizados de forma sistematica e mais
consequente do que até aqui para atingir este designio.
Portugal, no seio da Unido Europeia, pode destacar-se
pelo exemplo positivo e, com isso, contribuir para a re-
solucdo de problemas globais, melhorando ao mesmo
tempo a qualidade de vida dos seus cidadaos.

7RCM 55/2018.

'8 Costanza, R., de Groot, R,, Braat, L., Kubiszewski, ., Fioramonti, L., Sutton, P, ... Grasso, M. (2017). Twenty years of ecosystem services: How far have we come and
how far do we still need to go? Ecosystem Services, 28, 1-16. https://doi.org/10.1016/j.ecoser.2017.09.008
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‘ indicador em destaque

Receitas fiscais com relevancia ambiental

Impostos e taxas com relevincia ambiental em Portugal

L
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M Energia 7 Poluicao Recursos M Transporte Total das taxas com relevancia ambiental

Fonte: INE, 2018

Portugal implementou uma primeira tentativa de reforma fiscal “verde” em 2015.°

r el

A taxa de recursos hidricos arrecadou em 2016 cerca de 15,8 milhdes de eu-
ros gracas ao pagamento do uso de recursos e 11,7 milhdes nas componentes
que correspondem aos efluentes e a ocupacao do dominio hidrico®.

a

Comparando estes valores com a receita do Imposto sobre os Produtos Pe-
troliferos e Energeéticos (ISP), ja incluindo o tributo adicional sobre o carbono
(ver caixa “Politica em Destaque”), que atingiu 3,4 mil milhdes de euros no
mesmo ano de 2016, percebe-se que, tal como noutros paises europeus, &
na energia que se encontra a principal receita da fiscalidade ambiental.

L

Tal realidade pode ser verificada no grafico acima, que mostra as varias
categorias de impostos com relevancia ambiental, onde aqueles que incidem
sobre poluicdo e recursos sao praticamente invisiveis, bem como as taxas

A com relevancia ambiental.
K— " Lein.° 82-D/2014
i 2 Dados INE (2018).
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politica em destaque

A tributacao das
emissoes de carbono

A reforma da fiscalidade verde? incluiu diversos instrumentos, dos quais se
pode destacar a criacdo do adicionamento sobre as emissdes de CO2 no
Imposto sobre os Produtos Petroliferos e Energéticos (ISP). Este adiciona-
mento pretende alinhar o pagamento sobre o carbono com o preco resul-
tante dos leildes de licencas de emissdo de gases de efeito de estufa (GEE),
realizados no ambito do Comércio Europeu de Licencas de Emissao (CELE),
preco esse que é utilizado como indexante. Como qualquer tonelada de
CO2 tem um impacto ambiental semelhante, procura-se através deste
instrumento tornar equivalente o preco da tonelada para os setores abran-
gidos pelo CELE, como a producao de energia e a indistria mais pesada,
que estdo isentos de ISP e representam ja menos de metade das emissdes
nacionais, com o dos setores ndo-CELE, como os transportes, os servicos e
a agricultura, que tém objetivos proprios de reducao de emissoes.

A titulo ilustrativo, no primeiro ano de aplicacdo do adicionamento (2015),
os valores definidos foram de 0,01156 €/ para a gasolina e 0,0126 €/1
para o gasoleo, entre outros combustiveis. Em 2018 os valores tinham
subido ligeiramente, para 0,01556 €/l e 0,01695 €/, respetivamente. A
receita gerada pelo adicionamento passou de 99,7 milhoes de euros em
2015 para 137,3 milhdes em 20172 Apesar do valor reduzido do adicio-
namento, que tem representado cerca de 1% do preco médio de venda
destes combustiveis e como tal ndo tera ainda um impacto significativo na
moderacdo do consumo, a sua equivaléncia aos valores CELE podera con-
figurar uma solucao mais eficiente na distribuicao da reducao das emissées
entre setores. De futuro poder-se-ia imaginar para o ISP uma componente
-base energética (paga por todos os setores) e uma componente carbonica
mais importante, diferenciada consoante as emissoes de GEE de cada
utilizacdo e onde se explicitasse a relacdo entre os setores CELE e nao-CE-
LE. A separacao em duas componentes justifica-se como forma de traduzir
a relacdo entre as politicas de energia e clima e estava prevista na proposta
da Comissao Europeia de 2011 para a revisao da Diretiva Tributacao da

2 Lein.° 82-D/2014.
22 Dados da Autoridade Tributaria, recebidos em Julho de 2018.
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politica em destaque

Energia®. Devido ao insucesso das negociacdes com os Estados-membiros,
a proposta acabou por ser retirada em 2015.

Um aspeto que se tem revelado problematico é a aceitabilidade politica e
social da tributacdo sobre o carbono. Sendo um instrumento apoiado por
economistas de todo o mundo como forma de reduzir as emissées de GEE
e combater as alteracées climaticas, a tributacdo do carbono tem enfrenta-
do oposicao em muitos paises pois € vista como regressiva. Uma forma de
ultrapassar esta dificuldade é prever que a receita angariada, no todo ou em
parte, reverta para os cidadaos na forma de um “dividendo de carbono .

2 Directiva 2003/96/CE.
24 Ver https://www.clcouncil.org/
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Territorio

Uma politica ainda com lacunas,
descontinuidades e falta de articulacao
entre os varios niveis de acao

Joao Ferrao’

O conceito de politica de ordenamento do territorio é e demograficamente dinamicas (o “litoral”) e as areas
recente. E verdade que desde meados do século XIX rurais em regressao econoémica e demografica e com
existem em Portugal politicas de ordenamento agricola  problemas graves de acessibilidades (o “interior”). Numa
e florestal e politicas de planeamento urbanistico. Mas primeira fase, as respostas a esses problemas foram

apenas nos anos 1960, com a desenvolvidas no ambito de dois
modernizacao urbano-industrial dominios de politica entdo em

do pais e uma maior abertura as forte ascensao a nivel internacio-
agendas internacionais, foram O ordenamento do nal e europeu: a politica ambien-

dados os primeiros passos em tal (protecao de solos com valor
direcdo ao que viria mais tarde a ecologico e agricola em relacdo
autonomizar-se como politica de margina le algo errdtico nas ao avanco da urbanizacao, sal-
ordenamento do territorio. vaguarda paisagistica, combate
a poluicao, etc.) e a politica de

territorio tem tido um papel

orgdnicas dos governos

O processo de modernizacao de : e desenvolvimento regional (com-
Portugal trouxe para a agenda bate as assimetrias regionais).
politica dois temas com grande impacto mediatico e

social: por um lado, o crescimento rapido e desordena- A politica de ordenamento do territorio, tal como a co-
do das principais cidades do pais e, por outro, o aumen-  nhecemos hoje, autonomiza-se em Portugal nos anos
to das disparidades entre as areas urbano-industriais 1990, através de um conjunto de medidas legislativas

!Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa.
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que vao desde a obrigacdo imposta a todos os munici-
pios de elaborarem um Plano Diretor Municipal (PDM),
em 1990, até a aprovacao da primeira Lei de Bases da
Politica de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo
(1998). Pela primeira vez, as politicas de ordenamento
do territorio envolvem uma visao integrada de diferen-
tes espacos (incluindo areas urbanas e rurais) e articu-

lam diferentes niveis administrativos de planeamento
(nacional, regional e local). Apesar da evolucao entre-
tanto verificada em termos de concecoes e finalidades
da politica de ordenamento do territorio, esta € a visao
ainda hoje prevalecente nos cidadaos e em muitos de-
cisores politicos: a politica de ordenamento do territorio
tem como finalidade regular o uso, ocupacao e trans-
formacao do solo (isto &, definir o que se pode e deve
fazer em distintos tipos de espa-

cos), através de planos de diferen-

te natureza e escala geografica.

Apesar de alguns impactos

O conceito de politica de coesao
territorial & ainda mais recente. A
ideia de coesdo territorial, que esta
presente de forma implicita na po-
litica de coesao da Unido Europeia,
visa reduzir as disparidades entre
as regioes dos Estados-membros,
recorrendo a mecanismos de natureza redistributiva
através da atribuicao de fundos estruturais em funcao
do grau de desenvolvimento de cada regido. A sua fina-
lidade é aumentar a coesdo economica e social ao nivel
dos Estados-membros e da Unido Europeia, baseada,
nomeadamente, numa ambiciosa politica de desenvol-
vimento regional de ambito europeu.

Com o Tratado de Lisboa (2007), a politica de coesao
europeia incorpora explicitamente a componente terri-
torial. A politica de coesao visa, desde entao, aumentar
nao s6 a coesao economica e social, mas também

a coesao territorial, um conceito em debate a nivel
politico desde o inicio dos anos 1980. Esta evolucao
do conceito de politica de coesdo é crucial, dado que o
ordenamento do territorio ndo € uma competéncia da
Unido Europeia, sendo da exclusiva responsabilidade
dos Estados-membros. Sem alterar essa separacao

de poderes, a integracao de uma terceira dimensao -

a territorial - na politica de coesdo cria um contexto
favoravel a um alinhamento dos objetivos das politicas
nacionais de ordenamento do territorio com orien-
tacOes e opcoes estratégicas de desenvolvimento do
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conjunto do espaco europeu, uma tendéncia informal-
mente em curso desde o final dos anos 1990, mas que
ganha agora uma nova legitimidade.

O entendimento do que € e para que serve a politica de
ordenamento do territorio torna-se, assim, mais amplo
e exigente, mas também mais equivoco em termos de
ambito (relacao imprecisa com outras politicas, sobre-
tudo as “velhas” politicas de desenvolvimento regional,
rural e local) e de exequibilidade (desproporcao entre
finalidades, por um lado, e meios e poder para a sua
efetiva concretizacao, por outro). De facto, a funcao
fundadora de regulacdo do uso e ocupacao do solo
através de planos adiciona-se agora uma outra, associa-
da a uma visdo mais estratégica, prospetiva e participa-
da das politicas de ordenamento
do territorio: a articulacao de
politicas setoriais e a coorde-
nacao de entidades relevantes
para o desenvolvimento sus-
tentavel e democratico de um
dado territorio, seja ele uma area
metropolitana ou um troco da
orla costeira, uma regido ou uma
area protegida. Esta nova visao
coloca a tonica na criacdo de
oportunidades a par das preocupacoes de protecao e
salvaguarda, atribui uma importancia redobrada a cons-
trucao coletiva de futuros sustentaveis, e assenta em
novos conceitos, como governanca territorial, coesao
territorial e desenvolvimento de base territorial, elevan-
do a missao da politica de ordenamento do territorio a
um patamar ambicioso de coordenacao racionalizadora
tanto de politicas setoriais com incidéncia num mesmo
espaco como entre os varios niveis administrativos.

Os efeitos desastrosos resultantes dos processos de
racionalizacao de diferentes redes de equipamentos
setoriais (encerramento de unidades de educacao, sal-
de, justica, correios, etc.) desenvolvidos sem qualquer
articulacao entre si, afetando sistematicamente os
mesmos territorios e alimentando ao nivel local dina-
micas regressivas de dificil reversao, ou acontecimentos
dramaticos como os incéndios de 2017, vém dar razao
aos que defendem esta visdo ambiciosa e integrada de
ordenamento do territorio. Esta visdo choca com o pa-
pel marginal e algo erratico atribuido ao ordenamento
do territorio nas organicas dos governos, que o posicio-
nam umas vezes mais proximo das questoes urbanas,
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outras do desenvolvimento regional, outras ainda da
conservacao da natureza, ou que o consideram como
um dominio de politica relativamente autonomo e
desligado dos restantes.

Principais medidas

Na evolucéo das politicas de ordenamento do territorio
e coesao territorial ocorrida nos dltimos 15 anos em
Portugal, destacam-se cinco problemas particularmen-
te relevantes.

1. Sistema de planeamento: um edificio inacabado
Em primeiro lugar, o facto de ainda nao se ter comple-
tado a elaboracao dos varios planos previstos na Lei
de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e
de Urbanismo de 1998. Passadas
duas décadas, prosseguem os
esforcos para concluir o edificio
nacional de planeamento, que co-
mecou a ser construido pela base,
através da aprovacao de planos
diretores municipais (da responsa-
bilidade das autarquias), mas que
a administracdo central tarda em
enquadrar através dos planos da
sua responsabilidade, tanto a nivel
nacional (Programa Nacional da
Politica de Ordenamento do Terri-
torio e planos especiais com incidéncia na orla costeira,
areas protegidas, albufeiras e estuarios ), como a nivel
regional (Planos Regionais de Ordenamento do Terri-
torio). Em 2019, estdo ainda trés planos regionais de
ordenamento do territorio por aprovar no continente

(regides Norte e Centro e Area Metropolitana de Lisboa).

2 . Politicas urbanas: uma preocupacao recorrente
marcada por descontinuidades

Em segundo lugar, a descontinuidade dos diversos pro-
gramas de incidéncia urbana, centrados nas redes de
cidades médias, na requalificacdo ambiental de areas
degradadas, no desenvolvimento integrado de bairros
ditos “problematicos’, na reabilitacdo de areas historicas
e de algumas periferias, no estimulo a criacao de redes
urbanas sub-regionais numa 6tica de competitividade
e internacionalizacdo e, mais recentemente e de forma
menos estruturada, no apoio a acoes inovadoras nos
mais diversos dominios, da mobilidade sustentavel a
economia circular, a participacao dos cidadaos na vida
das cidades ou a adaptacao as alteracoes climaticas.

O Programa de Valorizagdo
do Interior coloca a coesio
territorial, pela primeira vez,
como objetivo principal de
um programa nacional

Embora com um impacto globalmente positivo na evo-
lucdo das cidades portuguesas, estes programas tém-se
caracterizado pela sua curta duracdo, pela descontinui-
dade de objetivos e, nos dltimos anos, pela inexisténcia
de uma visao integradora de politica urbana.

3 - Governanca territorial: o grande desafio

Em terceiro lugar, a auséncia de solucdes institucionais
gue permitam uma melhor coordenacao intersectorial,
tanto a nivel nacional (Conselho de Concertacao Terri-
torial, 2014), como entre os niveis nacional e regional
(Conselhos de Coordenacao Intersectorial em cada uma
das 5 regides do continente) e a nivel regional (Conse-
lhos Regionais e dispositivos de governanca dos planos
regionais de ordenamento do territ6rio). Por falta de
vontade politica, de capacida-
de de decisao ou de lideranca,
os resultados destas solucoes
institucionais e dispositivos de
governanca tém ficado bastante
aquém do desejado.

4 - Ordenamento do espaco
maritimo: uma frente inovadora,
mas de costas voltadas para o
espaco terrestre

Em quarto lugar, o facto de o
alargamento do ordenamento do
territorio ao espaco maritimo (uma medida inovadora
de indiscutivel mérito) ter sido feito sem garantir a ne-
cessaria integracdo entre os sistemas de planeamento
de incidéncia terrestre e maritima, de modo a permitir
um desenvolvimento sustentavel numa ética de conti-
nuum terra-mar.

Esta politica, que segue uma orientacdo comunitaria, foi
concretizada nomeadamente através da aprovacao da
Lei de Bases da Politica de Ordenamento e de Gestao
do Espaco Maritimo Nacional (2014).

5 « Interior: uma preocupacao justa, uma solucao perversa?
Em quinto lugar, a relevancia politica atribuida recente-
mente aos chamados “territorios de baixa densidade” e,
de forma mais especifica, ao designado “interior”. Esta
importancia politica comecou por se refletir na criacdo da
Unidade de Missao para a Valorizacdo do Interior (2015) -
responsavel pela elaboracdo do Programa Nacional para
a Coesdo Territorial (2016), o qual deu mais tarde lugar ao
Programa de Valorizacdo do Interior (2018) - e reforcou-
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se posteriormente com a criacdo da Secretaria de Estado
para a Valorizacdo do Interior (2018). Com a Unidade de
Missao referida, a coesao territorial surge, pela primeira
vez em Portugal, como objetivo principal de um pro-
grama nacional. No entanto, este programa centra-se
apenas numa parte do territorio - o “interior” - embora
o faca numa ética nacional, isto &, considerando-o como
“um aspeto central do desenvolvimento economico e da
coesao territorial” do pais.

Principais desafios

Os principais desafios que se colocam as politicas de
ordenamento e coes3o territorial resultam da conjuga-
cao de quatro tipos de fatores: a gravidade alcancada
e a prioridade atribuida a velhas e novas questdes com
impacto ou expressao no territorio;
ainfluéncia de agendas externas,
internacionais (ONU, OCDE) e
sobretudo da UE; a evolucao do
sistema de planeamento nacional;
e, por Ultimo, o reconhecimento do
papel das politicas de ordenamen-
to e coesao territorial pelos gover-
nos e decisores politicos setoriais,
bem como por autarcas, atores
economicos e cidadaos em geral.

Questdes como a evolucdo das

cidades ou da orla costeira, dos incéndios florestais ou
da reabilitacdo urbana, da biodiversidade ou das redes
de equipamentos sociais, do papel dos centros urba-
nos de média dimensao ou das assimetrias regionais,
estdo hoje incorporadas nas politicas de ordenamento
do territorio e nos seus varios planos. Mas emergiram,
entretanto, novas questoes, cuja integracao nos instru-
mentos de politica existentes é ainda insuficiente ou
complexa. Alteracoes climaticas, despovoamento, habi-
tacao, relacdes urbano-rurais ou impactos da agricultura
hipertensiva sao alguns dos exemplos mais evidentes.

A influéncia das agendas externas é muito importante,
sobretudo por via de documentos doutrinarios da ONU
(objetivos de desenvolvimento sustentavel, agenda
urbana, etc.), de estudos e recomendacées da OCDE,
de politicas comunitarias com forte impacto territorial
(agricultura, ambiente, transportes, etc.) e de mecanis-
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mos de replicacdo voluntaria de visdes, opcoes e pra-
ticas no ambito de dominios em que a Unido Europeia
nao tem competéncias formais, como as cidades ou o
ordenamento do territorio. Transversalmente, o debate
em curso (OCDE, UE) sobre a necessidade de uma
maior territorializacao das politicas setoriais e a van-
tagem de se desenvolverem intervencdes integradas,
multissetoriais e de base territorial, tera igualmente re-
percussoes inevitaveis nas opcoes dos proximos gover-
nos no dominio do ordenamento e coesao territorial.

No que se refere a evolucdo do sistema de planeamento

nacional, os desafios sdo conhecidos e estruturam-se em
torno da capacidade de alcancar quatro objetivos essen-

ciais para aumentar a sua eficacia, eficiéncia e equidade:

= completar a concretizacao do
sistema previsto na Lei de Bases
de 1998;

= ultrapassar a atual complexi-
dade e rigidez da componente
reguladora (planos);

conciliar a componente de
regulacdo com uma visao mais
estratégica e prospetiva de
desenvolvimento territorial a
diferentes escalas geograficas;

= operacionalizar os principios genéricos que orientam
programaticamente as politicas de ordenamento,
como o da coesao territorial, ao nivel dos instrumen-
tos de regulacdo (planos) e dos mecanismos de gover-
nanca territorial (conselhos de concertacao e coorde-
nacao intersectorial e entre niveis administrativos).

Finalmente, o reconhecimento do papel do ordena-
mento e coesao territorial para o desenvolvimento do
pais por decisores politicos (insercao na organica dos
governos e das autarquias, importancia dos modelos de
desenvolvimento territorial no desenho de politicas se-
toriais, etc.), bem como pelos cidadaos e atores econo-
micos (educacao, literacia e cultura territorial), constitui
uma determinante essencial para a superacao efetiva
de varias das tensoes anteriormente identificadas.
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Tempo de deslocacao até ao hospital

mais proximo
o T » = O acesso aos chamados servicos
Tl B de interesse geral, isto &, servicos
. f l“'-, » basicos que devem ser garantidos a
e pr todos os cidadaos (educacao, cuida-
- T dos de saude, transportes publicos,
“- L ‘r.( ’ servicos postais, justica, etc.), € um
'ﬁ * B 4 . bom indicador de coesao. O acesso
. # efetivo a esses servicos depende da
, o .1,1' ; 5 i articulacao de dois tipos de fatores,
. * AN uns relacionados com as caracteris-
e * - ticas dos individuos e suas familias
e L - .' 4 (aspetos sociodemograficos, econo-
‘=_ »? '. . - micos, culturais, etc.) e outros com
> J a distribuicao geografica da oferta
g B 'J desses mesmos servicos. A percen-
E_ ; ,ﬁ-‘ . "i tagem de pessoas com acesso efe-
- . - tivo a esses servicos em condicbes
consideradas adequadas constitui
Fonte: Infraestruturas ?Aeprargl;%?l; fonte de dados: MS; um bom revelador de coesio no
http://pnpot.dgtertitorio.gov.pt/sites/default/files/ seu sentido mais amplo: economi-

PNPOT_Diagnostico_6Julho2018.pdf

(acesso: 29 de marco de 2019) ca, social e territorial. O tempo de

deslocacdo aos equipamentos mais
proximos onde esses servicos sao prestados € usualmente utilizado como um

indicador da componente territorial. Apesar das suas limitacdes (nem todos os ci- 4
dadaos podem deslocar-se em veiculo proprio ou contar com transporte pablico),
a existéncia de areas demasiado distantes desses equipamentos indicia situacoes

de injustica espacial, ou seja, em que os cidadados sao prejudicados em funcao do
local onde residem.

A figura acima evidencia as areas mais penalizadas pela distancia a que se en-
contram do equipamento escolhido (hospital), assinaladas a varios tons de azul.
Sao areas intersticiais ou marginais em relacao aos principais centros urbanos,
em geral com baixa densidade demografica e com uma populacdo envelhecida e
de fracos recursos economicos. Este tipo de representacdo cartografica é essen-
cial para a definicao quer de critérios de redefinicao das redes de equipamento,

quer de medidas de mobilidade especificas ou de acesso virtual aos servicos de
interesse geral em causa. A perspetiva de ordenamento do territorio permite uma
visdo coerente das diversas redes de servicos de interesse geral e o principio de
coesao territorial possibilita identificar solucdes que combatam ou minimizem as
situacdes de injustica espacial de acordo com o objetivo de que, tendencialmente,
ninguém deve ser prejudicado como consequéncia da area em que reside.
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politica em destaque

Programa Nacional da
Politica de Ordenamento
do Territorio (PNPQOT)

O Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio (PNPOT)
foi definido na Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e

de Urbanismo (Lei n.” 48/98, de 11 de agosto) como um instrumento de
desenvolvimento territorial de natureza estratégica. O PNPOT define os
principios gerais e as grandes opcoes de organizacao do territorio nacional
e estabelece as diretrizes que enquadram a elaboracao dos instrumentos
de planeamento territorial de nivel regional, intermunicipal e municipal,
que devem ser levadas em conta na elaboracado das politicas sectoriais.

A Lein.° 58/2007, de 4 de setembro, aprovou o PNPOT, constituido por
um Relatério e um Programa de Acdo para 2007-2013. O primeiro docu-
mento inclui um diagnéstico aprofundado do territorio nacional. O se-
gundo identifica os 24 principais problemas de ordenamento do territorio
do pais, propde um modelo territorial que constitui um referencial funda-
mental para a articulacdo e compatibilizacdo do ordenamento do territério
com as politicas de desenvolvimento econémico e social e com as politicas
sectoriais com incidéncia na organizacdo do territorio, e apresenta um
Programa das Politicas estruturado em torno de 6 objetivos estratégicos.
O PNPOT resultou de um processo bastante participado e de uma intensa
coordenacdo interministerial, de modo a garantir a necessaria coeréncia

e complementaridade entre diferentes quadros de referéncia setoriais e
tematicos de ambito nacional.

O Programa de Acao 2007-2013 foi sujeito a uma avaliacao em 2013,
coordenada pela Direcao-Geral do Territorio (DGT), visando, diretamente,
a preparacao do novo Programa de Acao 2014-2020 e, indiretamente, a
afirmacdo do PNPOT como um efetivo quadro de referéncia estratégico
para o ciclo de programacao comunitaria entdao em preparacdo para aquele
periodo. Dessa avaliacdo resultou a identificacao das principais condicoes
necessarias para uma programacao e implementacao de um PNPOT atua-
lizado, eficaz e eficiente.
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No ambito do processo de alteracdo do PNPOT, em julho de 2018 foi
disponibilizado pela DGT um Diagnostico Territorial e foram aprovados em
Conselho de Ministros dois documentos - Estratégia e Modelo Territorial e
Uma Agenda para o Territério (Programa de Acao) - entretanto enviados a
Assembleia da Republica para discussao e votacao. As modificacoes intro-
duzidas em relacao ao PNPOT 2007 refletem as recomendacdes da ava-
liacdo efetuada, um esforco de atualizacio através da introducao de novos
conceitos (capital natural, economia circular, etc.) e do reforco de determi-
nados temas (alteracoes climaticas, dinamicas demograficas, etc.), e ainda
a adocdo de uma abordagem mais sistémica, estratégica e prospetiva.

Este instrumento de politica merece ser realcado pelo seu valor estraté-
gico, ao disponibilizar um referencial de base comum e partilhavel pelas
varias areas de politica com incidéncia territorial, pelo modo como foi
construido (incorporacao dos resultados da avaliacdo do PNPOT 2007,
diagnosticos com envolvimento de universidades e diferentes servicos da
administracdo, participacao publica, coordenacao interministerial) e pelos
sinais de articulacdo com outros documentos estratégicos para o desen-
volvimento futuro do pais, como o Programa Nacional de Investimentos
(PNI2030) e a Estratégia Portugal 2030.
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Desigualdades

Combater adesigualdade
a partirda base é fundamental,
mas insuficiente

Frederico Cantante’

Portugal & um pais marcado por desigualdades a varios ~ Portugal € um dos paises europeus em que existe uma
niveis, seja na distribuicdo de recursos e oportunidades,  maior concentracdo das remuneracoes nos 1% do topo?

de rendimentos e niveis de qualificacdo, no acesso a e é a partir dessa latitude da distribuicdo que as assime-
justica ou a cultura e na participacdo na cidadania, entre  trias sdo mais expressivas e mais tém aumentado nas
muitas outras. Essas assimetrias altimas décadas®. Ainda assim,
produzem-se a partir do contexto do ponto de vista estrutural, o
familiar, definem a relacdo com principal problema que se coloca
um conjunto de valores e normas Metade dos trabalhadores a economia e a sociedade portu-
culturais e trajetos educativos, e d ivad h guesa prende-se com os baixos
o trajecto no mercado de traba- 0 setor privado ganha salarios. Metade dos trabalhado-
tho - um campo fundamental menos de 800 euros por meés res por conta de outrem do setor
para a analise e compreensao das privado aufere um ganho mensal
desigualdades em geral. Entre as S bruto inferior a 800 euros. Entre
varias desigualdades que se criam um valor desta ordem de grande-
ou refletem no mercado de trabalho, destacamos a za e os limiares definidos para o salario minimo nacional
desigualdade salarial. nao ha uma diferenca muito significativa. Portugal &,

' Colabor - Laboratorio Colaborativo para o Trabalho, Emprego e Protecao Social.
2 Denk, Oliver (2015), “Who are the top 1% earners in Europe?”, OECD Economics Department Working Papers, WP n.° 1274.
3 Cantante, Frederico (2019), O Risco da Desigualdade, Coimbra, Almedina.
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assim, um dos paises europeus que regista uma maior
compressao salarial na metade inferior da distribuicao. O
baixo perfil qualificacional da populacdo empregada, um
tecido econémico pouco produtivo e o risco de aumen-
to do desemprego sao os argumentos invocados para
nado se aumentar de forma significativa o valor do salario
minimo. As tendéncias recentes permitem, porém, des-
mistificar a ideia de que a estagnacao do salario minimo
€ condicdo necessaria para o crescimento econémico e
para a criacdo de emprego.

A distribuicao primaria do rendimento, feita em boa
parte no mercado de trabalho, condiciona fortemente
o nivel de desigualdade de rendimento disponivel. As
politicas redistributivas implementadas pelo Estado
medeiam a passagem do rendi-

mento primario ou de mercado

para o rendimento disponivel. A

economico de quem trabalha quando transita para uma

situacdo de nao-emprego (embora a pensao de velhice
possa ser auferida por quem continua a trabalhar e o
subsidio de desemprego seja plafonado tendo por refe-
réncia o indexante dos apoios sociais). Nao tém, neste
sentido, um cunho progressivo.

A progressividade € uma das caracteristicas basilares
das prestacoes destinadas ao apoio aos mais desfavo-
recidos ou cujo valor a atribuir & escalonado de acordo
com os rendimentos familiares: quem mais recebe é
guem menos tem. Politicas como o rendimento social
de insercao (RSI) ou o complemento solidario para
idosos (CSI), desenhadas sobretudo para fazer face a
problemas de pobreza (extrema, no caso do RSI), tém
contribuido, com intensidades
variaveis ao longo do tempo,
para a elevacao dos rendimen-

fiscalidade direta € o meio por Portuga | éum dos tos auferidos pela populacao
exceléncia de correcao dessas . d mais desfavorecida e, por essa
assimetrias. Embora seja um dos paises europeus ohdeq via, para alguma diminuicao da

paises europeus com maiores ni-
veis de desigualdade de rendimen-
to disponivel, Portugal & também
dos que mais reduz essa dispari-

desigualdade de rendimentos
€ maior—e dos que mais
reduz essa disparidade

desigualdade de rendimento
disponivel. Durante o periodo
da crise economica e financeira,
em particular a partir de 2010,

dade por via da tributacdo e em
que os grupos da parte superior da
distribuicdo mais contribuem para
o esforco fiscal*. Em 2016, os agre-
gados com rendimentos brutos acima dos 40 mil euros,
que representavam 15,4% do total dos contribuintes,
pagaram 61% do total do imposto liquidado®.

As prestacoes sociais sdo outro canal importante para
a correcao da desigualdade de rendimento. Algumas
obedecem a uma logica de seguro social vocacionado
para a garantia de rendimentos face a um conjunto
variado de riscos (prestacoes com um cunho bismar-
ckiano), outras visam corrigir situacdes de destituicao
monetaria (prestacoes de tipo beveridgiano) - na verda-
de, estas logicas ndo sdo mutuamente exclusivas e va-
rias prestacoes tém uma natureza mista. As prestacoes
baseadas em contribuicdes, em particular a pensao

de velhice, mas também o subsidio de desemprego,
s30 as que tém uma expressao maior. A sua logica é a
de garantir a continuidade (aproximada) entre o nivel

através dos impostos

algumas destas politicas foram
restringidas no seu alcance. No
caso do RSI, as alteracoes in-
troduzidas em 2010 e em 2012
na escala de equivaléncia implicaram uma reducdo do
valor a receber pelos agregados domeésticos. Medidas
semelhantes foram aplicadas ao subsidio social de
desemprego. Em 2012 e 2013, o valor de referéncia
do RSl foi reduzido, acontecendo o mesmo com o CSI
neste Gltimo ano. Em 2010, o abono de familia, outra
prestacdo progressiva destinada a apoiar as familias
com filhos, passou a ser paga apenas as que tinham
rendimentos até ao 3.° escaldo e foi cortada a majora-
cdo de 25% as mais pobres.

Politicas de igualdade

A reducao significativa da desigualdade de rendimento
que se tem verificado nos Gltimos anos em Portugal
(principalmente entre 2016 e 2017, de acordo com a
informacao disponivel) deve-se sobretudo a diminui-
cao muito significativa do desemprego, ao aumento do

* Alves, Nuno (2012), “Uma perspetiva sobre a redistribuicdo do rendimento em Portugal e na Unido Europeia’, Boletim Econdmico do Banco de Portugal (Inverno de

2012), pp. 41-57; Cantante (2019), op.cit.

5 Autoridade Tributaria (2018), “Dossier estatistico de IRS 2014-2016", Lisboa, Autoridade Tributaria.
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emprego e ao recuo da desigualdade salarial. O grau
de influéncia das politicas seguidas nos altimos anos
em relacdo aquelas duas primeiras tendéncias é dificil
de determinar com exatidao. A politica de reposicao

de rendimentos tera tido um efeito positivo, enquanto
o investimento publico, pela sua reduzida expressao,
nao tera sido um fator relevante na retoma do emprego
e da reducao do desemprego. Quanto a terceira razao
identificada, podemos afirmar que existe uma relacao
proxima entre a reducao da desigualdade salarial e as
politicas publicas implementadas nos Gltimos anos.
Desde logo, o aumento do nimero de trabalhadores
abrangidos pela negociacao coletiva (em particular por
novas convencdes), uma parte deles por via administra-
tiva. Em 2018, foram publicadas 75 portarias de exten-
sdo, cerca do dobro das emitidas
em 2015 e muito acima das nove
registadas em 2013. Porventura
mais relevante ainda para a analise
da reducdo da desigualdade é o
aumento continuado e significati-
vo do salario minimo nacional. Os
dados disponiveis mais atualiza-
dos demonstram que as disparida-
des entre o topo e a base se tém
vindo a estreitar. O aumento do
salario minimo, que abrange mais
de 20% da populacéo trabalha-
dora, teve como efeito ampliar o
bolo salarial da base da distribui-
cdo - que se alargou proporcio-
nalmente mais do que a parcela auferida pelos 10% ou
20% mais bem remunerados. De acordo com os dados
apurados pelo GEP/MTSSS¢, a partir das remuneracdes
declaradas a Seguranca Social, o racio entre os salarios
dos 10% mais bem pagos e dos 10% da base diminuiu
de 6,23 em abril de 2016 para 5,78 em abril de 2018.

No que as politicas redistributivas diz respeito, nomea-
damente as fiscais, a principal alteracdo com impacto
na desigualdade prende-se com o aumento, a partir

de 2018, do nimero de escaldes de IRS, de cinco para
sete (desdobramento do 2.° e 3.° escaldes), medida que
teve como efeito o aprofundamento da progressividade
da tributacdo em sede de IRS. Esta alteracdo nao tem
efeitos diretos na desigualdade de rendimento dispo-
nivel entre a parte superior e a base da distribuicao, ja

A recuperacdo da
contratacgao colectiva,

a alteragdo dos escaloes de
IRS e 0 aumento do salario
minimo e das prestacoes
sociais contribuiram para
reduzir as desigualdades
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gue quem se situa neste patamar nao liquida IRS - na
verdade, cerca de metade da populacao nao o faz. Os
efeitos redistributivos desta medida tenderao, portanto,
a aplicar-se a metade superior da distribuicao do ren-
dimento, contribuindo para a reducao da desigualdade
entre as classes médias e as que auferem rendimentos
mais elevados. Por seu lado, o efeito previsivel do fim
faseado do pagamento da sobretaxa de IRS, ao longo
de 2017, é o de reduzir ligeiramente o esforco contri-
butivo de quem paga esse imposto - o que podera ter
algum efeito na desigualdade entre o topo e a base.

Quanto as prestacdes sociais, importa destacar as alte-
racoes verificadas nas politicas de minimos sociais na
atual legislatura, no sentido de uma maior generosidade.
O RSI &€ um bom exemplo desta
tendéncia: os valores de referéncia
do RSI tém vindo a aumentar e

a escala de equivaléncia usada
para calcular a prestacao devi-

da as familias passou a ser mais
benéfica para estas. Compare-se a
este respeito a realidade em 2019
face ao verificado em 2015: tendo
em conta o valor de referéncia do
RSI em 2019 (189,66 euros), uma
familia com dois adultos e duas
criancas pode receber no maximo,
de acordo com a escala de equi-
valéncia atual, 512 euros. Mas de
acordo com a utilizada entre 2012
e 2015, esse montante seria de 398 euros. Isto explica
por que € que o valor médio auferido por cada agregado
domeéstico beneficiario desta prestacdo aumentou no-
minalmente cerca de 20% (de 214 euros para 258 euros),
entre 2015 e 2018, num contexto de reducdo do risco

de pobreza e da sua intensidade. De destacar também a
criacdo, em 2016, da medida extraordinaria de apoio aos
desempregados de longa duracao, destinada aos desem-
pregados cujo periodo durante o qual podem receber o
subsidio social de desemprego tenha terminado.

Desafios as politicas piblicas

Como se referiu anteriormente, a desigualdade de rendi-
mento em Portugal & em primeiro lugar, um produto dos
baixos salarios auferidos por uma parte muito significativa
da populacao empregada. A explicacdo desta realidade

¢ GEP/MTSSS (2018), Acompanhamento do Acordo Sobre a Remuneragao Minima Mensal Garantida - 10.° Relatorio, Lisboa, GEP..
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pode ser reconduzida a baixa qualificacdo de emprega-
dos e empregadores e as consequéncias deste facto na
criacdo de riqueza, mas existem questdes de natureza
distributiva que tém também de ser consideradas. Um
estudo recente’ concluiu que, entre 2010 e 2016, a evo-
lucdo da compensacao salarial se situou a um nivel infe-
rior ao aumento da produtividade em 2/3 das empresas
portuguesas - esse hiato foi, alias, superior nas empresas
que registam niveis de produtividade mais elevados. A
subida ponderada, mas ambiciosa, do salario minimo
afigura-se como um importante ca-
minho para fazer face a este tipo de
desigualdades. E por isso necessario
que a orientacao recente possa ter
continuidade no futuro.

A magnitude da desigualdade
salarial no pais € pressionada por
outros fenomenos, entre os quais
importa destacar a crescente
precariedade contratual. O atual
governo aprovou um conjunto
de normas que, em geral, apontam no sentido de uma
maior restricao deste tipo de contratacdo. As mesmas

Deve ser refor¢ado o combate
ao trabalho precario e

a progressividade na
tributagdo de rendimentos
prediais e de capital

ainda estdo em discussao no Parlamento. De qualquer
forma, seria importante conciliar estas medidas com
outras que exercam uma funcao dissuasora da utiliza-
cdo abusiva do trabalho precario.

Como se referiu, a fiscalidade direta em Portugal tem
niveis de progressividade comparativamente elevados.
Mas esta evidéncia aplica-se apenas aos rendimentos
do trabalho e das pensoes, ja que os rendimentos de
capital e prediais tendem a ser tributados de acordo
com uma taxa proporcional - as
denominadas taxas liberatorias.
Esta logica fiscal dualista, que &
uma realidade transversal no pla-
no internacional, compromete
os principios constitucionais da
unicidade e progressividade do
sistema fiscal. Aceitando que, no
contexto atual, a obrigatoriedade
do englobamento de todos os
rendimentos & uma medida de
dificil execucao, faria sentido in-
troduzir alguma progressividade na tributacdo de certos
rendimentos.

7 Alexandre Mergulhao, e José Azevedo Pereira (2019), “Productivity-Wage Nexus: distributional approach on firms in Portugal’, BMEP n.° 02, GPEARI/GEE, pp. 41-74.
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O aumento do salario minimo nacional

Evolucao do Salario Minimo Nacional e sua variagao anual real
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Fonte: Contas do autor a partir da Pordata.

Nota: Em Outubro de 2014 o SMN aumentou de 485 para 505 euros. Teve-se apenas em consideracao o
valor aplicavel no inicio do ano.
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O grafico mostra a evolucao do valor nominal do salario minimo nacional
neste milénio e a sua variacao real (descontando a inflacdo) em cada ano.
Depois de um aumento real bastante reduzido até 2007, o salario minimo
apreciou-se significativamente nos trés anos seguintes. No contexto da crise
econdmica e financeira e da receita de desvalorizacdo interna dos custos

de trabalho como forma de relancar a competitividade da economia portu-
guesa, este instrumento ficou congelado até Outubro de 2014 (data em que
aumentou de 485 para 505 euros), o que implicou uma perda de poder de
compra por parte dos trabalhadores com esse nivel salarial. A partir de 2015
assistiu-se a um aumento significativo do valor nominal do salario minimo
nacional, que correspondeu a uma apreciacdo real anual entre os 3% e os 4%. 4

Do ponto de vista dos impactos, importa constatar trés evidéncias: foi
possivel conciliar aumentos relevantes deste limiar retributivo minimo com
a diminuicdo do desemprego e a criacdo de emprego; esta politica contri-
buiu para a reducao da desigualdade remuneratoria ao elevar a situacao dos
mais desfavorecidos, seja dos trabalhadores que auferem o salario minimo,
mas também dos que se situam um pouco acima desse valor de referéncia;
se num primeiro momento a subida do salario minimo foi acompanhada
pelo aumento dos trabalhadores abrangidos por esse valor retributivo, os
dados mais recentes apontam para alguma reducao dessa incidéncia® — o
que indica que, cada vez mais, as empresas estdo a atualizar remuneracoes
ou fazer novos contratos acima do limiar minimo estatuido. O aumento do
salario minimo parece estar, portanto, a potenciar a elevacao dos sala-

rios em patamares proximos do seu valor. Veja-se, a titulo ilustrativo, que
em 2017 apenas cerca de 92 mil trabalhadores estavam potencialmente ‘
abrangidos por convencoes coletivas que definiam limiares remuneratérios a

R

minimos acima do salario minimo nacional, no ano seguinte esse valor
aumentou para 316 mil (idem). 7

!

8 GEP/MTSSS (2018), op.cit.
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O periodo de vigéncia do Memorando de Entendimento
entre o governo portugués e a troika (2011-2014) foi
caracterizado por um aumento do desemprego, mas

nao so: as relacoes laborais foram
radicalmente reformadas e a
legislacao de protecao no emprego
tornou-se mais desregulada?. Em
conjunto, estas mudancas tiveram
como objetivo central implemen-
tar uma estratégia de desvalori-
zacdo interna caracterizada pela
reducdo dos salarios. Esta reducao,
que teve um impacto significativo
na qualidade do emprego, foi vista

Perda de qualidade do emprego
so foi parcialmente recuperada

Paulo Marques’

Ao contrario do anterior,

o actual Governo procurou
reduzir os contratos atipicos
sem desregular os contratos
permanentes

como essencial para restaurar a competitividade externa
do pais num quadro em que a desvalorizacdo cambial
era uma impossibilidade®. Este capitulo analisa em que

medida a queda do desemprego
verificada a partir de 2014 foi
acompanhada por uma melhoria
da qualidade do emprego.

A medicdo da qualidade no
emprego requer uma analise
multidimensional. Os salarios, as
relacbes contratuais, a cobertura
da negociacdo coletiva, o tempo
de trabalho, as condicées de tra-

'ISCTE-IUL e DindamiaCET-IUL.

2 Para além destas duas, as reformas as politicas de emprego também desempenharam um papel importante. A diminuicao da generosidade da protecao no desem-
prego contribuiu para o processo de desvalorizacao interna porque pressionou os desempregados a aceitarem salarios mais baixos do que estariam dispostos a
aceitar se a generosidade nao tivesse diminuido. As reformas as politicas de emprego nao sao incluidas neste capitulo porque nao estao diretamente relacionadas

com o tema da qualidade do emprego.

3 Armingeon, K. e Baccaro, L. (2012) ‘Political Economy of the Sovereign Debt Crisis: The Limits of Internal Devaluation, Industrial Law Journal, 41(3): 254-275; Teles, N.
(2017) ‘O trabalho como variavel de ajustamento: da teoria a pratica, In: Carvalho da Silva, M., Hespanha, P. e Castro Caldas, ). (Coords.) Trabalho e Politicas de Empre-
go: Um retrocesso evitdvel, Coimbra: Actual, pp.35-78.; Afonso, A. (2019) ‘State-led wage devaluation in Southern Europe in the wake of the Eurozone crisis, European

Journal of Political Research, Online Version.
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balho e a participacao em atividades de formacao sao
algumas das dimensoes recorrentemente referidas nos
estudos sobre a qualidade do emprego®. Iremos con-
centrar-nos apenas nas trés primeiras: salarios, relacdes
contratuais e negociacao coletiva. A escolha justifica-se
pelo facto de estas terem sido centrais na estratégia de
desvalorizacdo interna.

Quanto aos salarios, os dados mostram que o processo
de desvalorizacdo interna foi efetivamente conseguido
(ver caixa “Indicador em destaque’). Entre 2011 e 2013

o ganho médio mensal dos trabalhadores por conta de
outrem desceu de 1.084€ para 1.061€. Para esta queda
contribuiram decisivamente as reformas feitas no sector
publico, que incluiram cortes salariais e congelamento
de carreiras, o congelamento do
salario minimo nacional e a dimi-
nuicdo da cobertura da negociacao
coletiva. Estes dados sdo particu-
larmente relevantes porque nao
houve uma queda da produtivida-
de durante este periodo mas, pelo
contrario um aumento®. A partir
de 2015 nota-se uma inversao da
tendéncia verificada anteriormen-
te, tendo o ganho médio mensal
subido para 1.076€. Isto significa
que houve uma recuperacao

de rendimentos mas ndao uma total reversao, tendo o
ganho mensal médio dos trabalhadores por conta de
outrem permaneciso inferior ao nivel de 2011°.

No que respeita as relacdes contratuais, um dos objetivos
referidos no Memorando consistia em reduzir a segmen-
tacdo do mercado de trabalho’. Inspirado por concepcdes
da teoria econémica convencional, o Memorando definiu
como objetivo diminuir a protecao dos trabalhadores
com contratos permanentes para dessa forma reduzir a
utilizacdo dos contratos a termo certo. Esta reforma foi
implementada em Portugal a partir de 2012, nomeada-

Apesar das varias alteragoes
legais da tltima década,

a proporgao de contratos
temporarios involuntarios
manteve-se estavel

& & O

mente através de um conjunto de alteracoes a legislacdo
laboral®. O argumento que justificou estas reformas foi o
de que os empregadores so utilizam os contratos tempo-
rarios porque tém dificuldade em despedir os trabalhado-
res com vinculos permanentes. Se o mercado de trabalho
fosse verdadeiramente competitivo, sem constrangimen-
tos institucionais, ndo existiriam incentivos para a utiliza-
cdo das formas de contratacao atipica em detrimento das
contratacoes por tempo indeterminado®.

No periodo entre 2015 e 2018 o Governo PS (com o
apoio parlamentar do PCP, BE e PEV) também definiu
como prioridade reduzir a segmentacdo do mercado de
trabalho. No entanto, a estratégia passou por implemen-
tar politicas que visaram reduzir a utilizacdo de contratos
atipicos, nomeadamente para

as situacoes em que os traba-
lhadores ocupam necessidades
permanentes. Para além da
criacao de programas especiais
para reduzir a utilizacdo deste tipo
de contratos na administracao
publica (ver caixa “politica em
destaque’), esta neste momento
em preparacao na Assembleia da
Republica um pacote de medidas
que visa desincentivar a utilizacao
de contratos temporarios, pacote
que foi previamente discutido em sede de concertacao
social e que contou com acordo de todos os parceiros
sociais com excepcao da CGTP-IN. Ou seja, ao contrario
do que sucedeu entre 2011 e 2014, a necessidade de
desregular os contratos permanentes nao foi encarada
como uma condicdo necessaria para a reducao da utiliza-
cdo de formas de contratacao atipica.

Curiosamente, a proporcao de contratos tempora-

rios involuntarios manteve-se estavel durante os dois
periodos (cerca de 18%), mostrando que a utilizacdo das
formas de contratacao temporaria constitui um proble-

4 Piasna, A. (2017) ‘Bad jobs' recovery? European Job Quality Index 2005-2015, ETUI working paper 2017.06.
® OIT (2018) Trabalho Digno em Portugal 2008-18: Da crise a recuperacao, Genebra: OIT (pp.114-115).

¢ Nao discutimos neste capitulo a questdo da desigualdade na distribuicdo do rendimento porque esse tema € tratado num outro capitulo deste relatorio.

7 A segmentacdo consiste na divisdo do mercado de trabalho em diferentes segmentos, uns caracterizados pela existéncia de elevada qualidade no emprego
(contratos permanentes, perspectivas de progressao na carreira e salarios elevados) e outros pelo oposto (contratos temporarios, inexisténcia de carreiras e baixos
salarios). Em mercados de trabalho segmentados ndo existe a possibilidade de mobilidade entre os segmentos, os trabalhadores que pertencem aos grupos onde

predomina a baixa qualidade no emprego permanecem nestes a longo prazo.

8 OIT, 2018: 50-68; OECD (2017) Labour Market Reforms in Portugal 2011-2015: A preliminary Assessment, Paris (pp.24-35).
? Centeno, M. e Novo, A. (2012) ‘Segmentacao, Boletim Econémico do Banco de Portugal, 18(1): 7-28.

10 Eurostat (2019), EU-LFS - Labour Force Survey.
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ma estrutural do mercado de trabalho em Portugal™.
Nem a desregulacao dos contratos permanentes imple-
mentada a partir de 2012, nem os programas especiais
de regularizacdo de precarios foram suficientes para
resolver o problema da segmen-
tacao. Como varios economistas
tém vindo a alertar, a segmentacao
do mercado de trabalho nao se
explica pelo nivel de rigidez da
legislacao laboral". Sao a estratégia
das empresas e o conflito social
que atuam como forcas estruturais
que geram a segmentacao.

independentemente das

Em grande medida, a utilizagao
de formas de contratacdo atipica
resulta da estratégia de empresas
que investem pouco na formacao
dos seus trabalhadores, ndo existindo consequente-
mente incentivos para que procurem reter os trabalha-
dores a longo prazo. Independentemente do nivel da
rigidez da legislacdo laboral, as empresas que investem
pouco em formacao e, consequentemente, competem
com base em salarios baixos tém niveis de rotacdo mui-
to elevados. Os seus trabalhadores estao muito vulnera-
veis ao risco do desemprego. Ao contrario do que postu-
lam as visdes mais alinhadas com o pensamento liberal,
a desregulacao nao resolveria o problema da segmen-
tacdo do mercado de trabalho porque se manteriam as
desigualdades entre os trabalhado-
res, nomeadamente entre aqueles
que trabalham em empresas onde
o investimento em formacao é
maior e os que trabalham em sec-
tores onde o investimento & baixo.
Paises com niveis de protecao no
emprego baixos como o Reino
Unido também tém enfrentado
niveis elevados de segmentacéo, o
que denota a fragilidade dos argu-
mentos focados na desregulacao
da legislacdo laboral™. Os famosos
‘zero hour contracts' sdo um exemplo da segmentacao
do mercado de trabalho no Reino Unido.

As empresas que
investem pouco em
formacao tém niveis de
rotacdo muito elevados,

regras laborais

O forte recuo da
contratacdo colectiva
no periodo 2011-2014
foi apenas parcialmente
revertido desde 2015

O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

Por outro lado, o conflito social € determinante para

se perceber o fendmeno da segmentacao. Face as
tentativas de liberalizacdo da legislacao laboral, a
resposta mais frequente dos sindicatos consiste em
reagir através da acao coletiva,
nomeadamente nos sectores
onde estes sao mais organizados
(sector publico). Todas as tenta-
tivas de alteracdo da legislacao
laboral em Portugal enfrentaram
arealizacdo de greves gerais
(1982,1988, 2003, 2009, 2012).
Isto sucede porque a protecao
no emprego € um aspeto central
para os trabalhadores, a desregu-
lacdo da legislacao contribui para
uma enorme perturbacao das
suas vidas. Em consequéncia, o
gue muitas vezes acontece € que a desregulacao laboral
afeta mais os trabalhadores com pouca capacidade rei-
vindicativa. As reformas que s6 afetam os trabalhadores
com vinculos precarios e deixam inalteradas as condi-
cOes dos vinculos permanentes, sdo uma consequéncia
desse processo. Como o conflito social € um mecanis-
mo inevitavel de reacdo ao processo de desregulacdo, a
liberalizacdo causa o aumento da segmentacao.

Em conclusao, verificamos que o tema da segmenta-
cao do mercado de trabalho marcou a agenda politica
durante e depois da aplicacdao
do Memorando. As estratégias
adoptadas foram distintas mas
os resultados neste dominio nao
sado particularmente animadores.

O debate sobre a negociacao
coletiva esta intimamente rela-
cionado com a discussao sobre
a qualidade do emprego. Em
geral, as convencdes coletivas
contém normas mais favoraveis
para os trabalhadores do que o
que esta previsto no codigo do trabalho. Neste sentido,
contribuem para que os trabalhadores tenham mais

""Rubery, )., Keizer, A. e Grimshaw, D. (2016) ‘Flexibility bites back: the multiple hidden costs of flexible employment policies, Human Resource Management Journal,
26(3), pp.235-251.; Lopes, H. (2017), Flexibilizar o mercado de trabalho - efeitos ilusorios e equivocos tedricos, Jornal Piblico, 5 de Abril de 2017; Marques, P. e Salavi-
sa, |. (2017) "Young people and dualization in Europe: A fuzzy set analysis, Socio-Economic Review, 15(1): 135-160.

2 Rubery, |, Grimshaw, D., Donnelly, R. e Urwin, P.(2009) Revisiting the UK Model: From Basket Case to Success Story and Back Again In Bosch, G., Lehndorff, S.
and Rubery, ). (eds) European Employment Models in Flux, Hampshire: Palgrave Macmillan, pp. 57-80.

52



Menos Reformas, Melhores Politicas

direitos e consequentemente maior qualidade de em-
prego. Historicamente, como referem varios autores, o
aumento da cobertura da negociacdo coletiva reduz a
desigualdade do poder negocial entre trabalhadores e
empregadores e contribui desta forma para a reducao
da desigualdade na distribuicao do rendimento®.

O sistema de relacoes laborais portugués foi radical-
mente reformado durante o periodo de vigéncia do
Memorando. As reformas tiveram como obijetivo des-
centralizar a negociacao coletiva™. O pressuposto era o
de que se a negociacdo fosse feita ao nivel da empresa
0 ajustamento do mercado de trabalho seria mais efi-
ciente. A ideia fundamental &€ que quanto mais proximo
do modelo competitivo, mais eficiente € o mercado

de trabalho. O objetivo passava
assim por estimular os acordos

de empresa em detrimento dos
contratos coletivos de trabalho

de nivel sectorial. A medida mais
emblematica implementada neste
ambito foi a suspensao de exten-
soes administrativas em maio de
2011 e a introducao de requisitos
de representatividade em outu-
bro de 2012 (uma convencao so
poderia ser alargada se as empresas representadas pela
associacdo de empregadores outorgantes empregas-
sem um minimo de 50% dos trabalhadores)”. Como

a densidade organizacional dos empregadores em
muitos sectores era inferior a este limiar, isso contribuiu
para uma quebra substancial da cobertura das conven-
cOes celebradas, de 37,4%, em 2010, para 6,8%, em
2014'%. Note-se, no entanto, que isso ndo significa que
a cobertura da negociacao coletiva tenha sido reduzida
para apenas 6,8% em 2014, o que baixou foi a cobertu-
ra das novas convencoes, tendo as convencdes assina-
das antes de 2011 continuado em vigor. Ainda assim,

o impacto foi significativo porque as tabelas salariais
das convencoes assinadas anteriormente nao foram
atualizadas.

As politicas de emprego nao
devem apoiar empresas
que investem pouco em
formacdo dos trabalhadores

& & O

Entre 2015 e 2018 a situacao alterou-se, tendo a co-
bertura das novas convencoes crescido de 13,2% para
24,5%". Em larga medida, este crescimento é explicado
pelo facto de o novo governo ter voltado a utilizar as
extensoes administrativas, que aumentaram de 13,

em 2014, para 75, em 20188, Ainda assim, em 2018, a
cobertura das novas convencdes continua a ser inferior
a de 2010. Em suma, a semelhanca no que foi dito
acima sobre os salarios, verifica-se a existéncia de dois
periodos distintos, mas sem que se tenha verificado
uma reversao completa.

Desafios

Tendo em conta a analise apresentada neste capitulo,
pode concluir-se que o periodo entre 2015 e 2018

nao foi caracterizado por uma
reversao total do processo de
desvalorizacao interna. Observa-
se uma melhoria dos salarios e
uma melhoria da cobertura das
novas convencoes negociadas
mas nao uma reversao completa
do processo de desvalorizacao
interna. Quanto a utilizacio de
formas de contratacao atipica, os
dois periodos foram caracteriza-
dos pela manutencao de niveis elevados de segmenta-
cao do mercado de trabalho. Face a estas conclusées,
enunciam-se os seguintes desafios:

a. Para que a reversao completa do processo de
desvalorizacao interna se concretize € necessario
que os salarios continuem a aumentar. No entanto,
€ importante que essa valorizacdo aconteca num
quadro em que o desemprego se mantém baixo e
que as taxas de crescimento economico se mantém
positivas. Para isso & importante que a progressao
salarial esteja em linha com a realidade economica
de cada sector. A negociacao coletiva, especialmente
a de nivel sectorial, pode desempenhar um papel
muito importante neste processo. Os dados sobre as

3 Visser, ). e Checchi, D. (2009) ‘Inequality and the labor market: Unions, In: Salverda, W., Nolan, B. e Smeeding, T. (Eds) The Oxford Handbook of Economic Inequality,

Oxford: Oxford University Press, pp. 230-256.

1 Tavora, |. e Gonzalez, P. (2016) ‘Labour market regulation and collective bargaining in Portugal during the crisis: Continuity and change’ European Journal of Industrial
Relations, 22(3): 251-265.; Campos Lima, M.P. (2017) ‘A grande regressao da negociacdo coletiva: os desafios e as alternativas. In: Carvalho da Silva, M., Espanha, P. e
Castro Caldas, ). (Coords.) Trabalho e Politicas de Emprego: Um retrocesso evitavel, Coimbra: Actual, pp. 245-296.; OECD, 2017: 53-68; OIT, 2018: 131-144.

'> As portarias de extensdo alargam a todo o sector as condicdes de trabalho negociadas em contratacdo coletiva.

' OIT, 2018:137.

'7OIT, 2018:137; DGERT (Direcao-Geral do Emprego e das Relacdes Laborais) (2019) Dados sobre os Instrumentos de Regulamentacao Coletiva de Trabalho Publica-

dos em 2018.
'8 OIT, 2018: 137; DGERT, 2019
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atualizacOes salariais previstas nas novas convencoes
publicadas em 2018 atestam este facto. Em 50%
das novas convencoes publicadas em 2018 estao
previstos salarios minimos superiores ao salario mi-

nimo nacional®™. O problema € que estas convencoes
s6 abrangem cerca de 200 mil trabalhadores. Para
que a negociacao coletiva tenha um impacto maior &
fundamental que a cobertura das novas convencées
negociadas aumente.

b.As formas de contratacao atipica devem ser com-
batidas porque tém um efeito muito negativo na
qualidade do emprego. No entanto, isso ndo implica
a desregulacao da legislacao laboral. Ha duas ques-
toes que devem ser tidas em consideracdo para uma

estratégia bem sucedida de combate a segmentacao.

Primeiro, € fulcral apoiar as empresas que mais in-
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vestem na formacao dos seus trabalhadores. Quanto
maior o investimento, menor o incentivo para haver
niveis elevados de rotacdo. Por exemplo, ndo faz sen-
tido que empresas que investem pouco em formacao
recebam apoios do Estado no ambito das politicas
plblicas de emprego (e.g. estagios profissionais). A
mudanca da estrutura produtiva do pais € fundamen-
tal para combater a segmentacao do mercado de
trabalho. Em segundo lugar, é fulcral que as medidas
implementadas neste ambito contem com o apoio
de todos os parceiros sociais, incluindo a CGTP-IN,
que segundo as bases de dados internacionais €, de
longe, a confederacao sindical mais representativa®.
Sem o envolvimento de todos, a consequéncia mais
provavel € uma escalada do conflito social que nao
contribuira para a reducao da utilizacdo das formas de
contratacao atipica.

19 MTSSS (Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranca Social) (2019) Apresentacdo na Audicdo Regimental, 30 de Janeiro de 2019.
20 Visser, . (2016, Setembro), ICTWSS Database. Version 5.1. Amsterdam: Amsterdam Institute for Advanced Labour Studies (AIAS), University of Amsterdam.
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indicador em destaque

Ganho médio mensal dos trabalhadores

Ganho médio mensal dos trabalhadores por conta de outrem
(2011-2017) (Precos Constantes, IPC - Base =2011)

1084

/ 1076

1061 1062

201 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Fonte: GEE/MEc (2010 a 2012); GEP/MSESS, MTSSS (a partir de 2013) - Quadros de Pessoal.

O ganho mensal & o montante que o empregado recebe de facto todos

os meses. Inclui para além da remuneracao de base todos os prémios e
subsidios regulares (diuturnidades, subsidios de funcao, de alimentacao, de
alojamento, de transporte, de antiguidade, de produtividade, de assiduidade,
de turno, de isencao de horario, por trabalhos penosos, perigosos e sujos,
etc.), bem como o pagamento por horas suplementares ou extraordinarias.

Foi feita a conversao dos precos correntes em precos constantes, possibi-
litando assim analisar a evolucao dos salarios ao longo do tempo, sem o
efeito da inflacdo (determinada a partir da variacio dos precos do Indice de
Precos no Consumidor (IPC)). No ano base (neste caso 2011), o valor a precos
constantes coincide com o valor a precos correntes.
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politica em destaque

O programa de regularizacao
extraordinaria dos vinculos

precarios na Administracao
Pablica (PREVPAP)

O PREVPAP constitui uma medida de politica publica que visa limitar o uso pelo
Estado de trabalho precario. A politica desenvolveu-se em trés fases. Comecaram
por ser identificados os casos a serem analisados, identificacdo que foi feita pelos
servicos, pelos proprios trabalhadores ou pelas organizacdes representativas dos
trabalhadores. Numa segunda fase, foram estabelecidos os procedimentos de
avaliacao dos pedidos de regularizacdo e foram criadas comissoes de avaliacao
bipartida (constituidas por representantes ministeriais, dos servicos e das associa-
cOes sindicais). Atualmente, esta a decorrer a altima fase, que consiste na abertu-
ra dos procedimentos para recrutamento dos trabalhadores.

Este programa teve varios aspetos positivos. Visou combater a segmentacao

do mercado de trabalho pela via do alargamento da regulacido do mercado de
trabalho. Nesse sentido, contraria a ideia de que a segmentacao se reduz pela
via da desregulacao. Por outro lado, envolveu os representantes dos trabalhado-
res neste processo, contribuindo assim para a dinamizacao do dialogo social. O
dialogo social € fundamental para contrariar a escalada do conflito social. Como
explicado neste capitulo, o conflito é gerador de maiores niveis de segmentacao.
O programa envolveu um nimero significativo de trabalhadores, tendo sido ana-
lisados 31.957 processos individuais neste ambito.

No entanto, o PREVPAP nao é suficiente para contrariar os niveis elevados de seg-
mentacao que existem em Portugal. Como explicado neste capitulo, a segmentacao
do mercado de trabalho em Portugal ndo resulta exclusivamente da utilizacao de
formas de contratacao temporaria quando se justificaria a utilizacdo de formas de
contratacdo permanente. Em grande medida, a utilizacao de formas de contratacao
atipica resulta também da estratégia de empresas que investem pouco na formacao
dos seus trabalhadores, ndo existindo assim incentivos para que os procurem reter a
longo prazo. Aumentar a regulacao do mercado de trabalho com programas como o
PREVPAP & uma medida positiva mas & necessario uma estratégia mais ambiciosa. As
politicas de emprego, a negociacao coletiva e as politicas pUblicas em geral deverdo
estar mais alinhadas com o objetivo de incentivar a formacao em contexto de trabalho
como uma estratégia decisiva de combate a segmentacdo do mercado de trabalho.
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Portugal apresenta desde ha décadas niveis de produtivi-
dade modestos quando comparados com os de econo-
mias mais avancadas. De acordo com os dados da OCDE,
em 2018 o PIB por trabalhador em Portugal (medido em

paridades de poder de compra) cor-
respondia a 71% da média da zona
euro, um valor apenas ligeiramente
superior ao registado em 1995
(68%) e inferior ao valor maximo
alcancado em 2010 (74%)2.

O nivel do produto por trabalhador
e a sua evolucao refletern uma
multiplicidade de fatores, que
incluem, entre outros: a estrutura
produtiva do pais (por exemplo, o
peso de setores de atividade de bai-
xo valor acrescentado); a estrutura

Produtividade

Reforco da produtividade
e da competitividade exige
mais empresas de maior dimensao

Ricardo Paes Mamede’

A baixa produtividade
reflete o padrio

de especializacao,

a dimensdo das empresas,
a qualidade da gestado

e as qualificacoes dos
trabalhadores

empresarial (homeadamente, o peso de empresas de
maiores dimensoes, tendencialmente mais produtivas);
aintensidade, a composicao e a qualidade dos bens de
capital (maquinas, equipamentos, infraestruturas, etc.); o

aproveitamento de economias de
escala (associado a internacionali-
zacdo das empresas); a qualidade
da gestdo das organizacoes; as
qualificacoes da populacdo e a in-
troducao de inovacoes nos produ-
tos ou nos processos produtivos.

Nas Gltimas décadas, o perfil de
especializacdo penalizou dupla-
mente o desempenho da econo-
mia portuguesa. Num contexto
marcado pela crescente abertura
dos mercados e pelo aumento do

'ISCTE-IUL e DindmiaCET-IUL.

2 O baixo ritmo de crescimento da produtividade em Portugal face a média da zona euro na presente década deve-se a forte contracdo da procura agregada entre
2011 e 2013, a fraca acumulag@o de capital neste periodo e a uma retoma do emprego assente em sectores intensivos em mao-de-obra
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peso global das economias emergentes, a sobre-especia-
lizacdo em atividades de baixo valor acrescentado e pouco
intensivas em conhecimento expos a economia portu-
guesa a uma forte pressao concorrencial®, que se refletia,

até recentemente, no fraco desem-
penho das exportacoes tradicionais
(em particular, téxteis, vestuario,
calcado, madeira e cortica). Por sua
vez, as dificuldades competitivas
das industrias tradicionais, num con-
texto marcado pela forte expansao
do crédito e da procura interna,
favoreceram a canalizacdo do
investimento para setores menos
expostos a concorréncia interna-
cional (em particular a construcao e
o imobiliario), que apresentam um
potencial reduzido de crescimento da produtividade.

As politicas

Os varios documentos programaticos do Estado por-
tugués desde a viragem do século* apresentam como
objetivo fundamental a transformacao estrutural da
economia, entendida na dupla vertente de reforco das
atividades intensivas em tecnologia e de conhecimento
e de maior internacionalizacdo das atividades produti-
vas. As orientacoes estratégicas dos sucessivos go-
vernos refletiram-se num amplo

leque de politicas de inovacao e

de internacionalizacao.

Na tltima década,

As principais intervencoes publicas
no dominio da promocao da inova-
cao incluem: subsidios e incentivos
fiscais ao investimento empresarial
em inovacao e I1&D; apoios diretos a
instituicoes de interface tecnologi-
co (centros tecnologicos, institutos
de novas tecnologias, etc.) e incentivos a procura desses
servicos por parte das empresas; financiamento de fun-
dos de capital de risco, business angels, incubadoras de
empresas e outras estruturas de apoio ao empreende-

Desde ha varios anos
que existe em Portugal
um leque abrangente de
politicas de inovagdo e de
internacionalizagdo

devido a crise, Portugal
regrediu em alguns
indicadores de inovagdo

O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

dorismo intensivo em conhecimento; financiamento de
projetos colaborativos entre empresas e centros de saber
cientifico e tecnologico; estimulos a constituicdo e de-
senvolvimento de redes e clusters de empresas e outras
instituicoes relevantes em fileiras
produtivas especificas; programas
de compras publicas dirigidos

a areas tecnologicas emergen-
tes (tecnologias de informacao,
energias renovaveis, mobilidade
elétrica, etc.); e estimulos a valori-
zacao economica dos resultados
da investigacdo cientifica, através
do financiamento de gabinetes
de transferéncia de tecnologia e
de apoio a propriedade intelec-
tual, da valorizacao deste tipo de
atividades nos critérios para financiamento de projetos
de investigacdo e do lancamento de linhas de financia-
mento especificas para investigacao aplicada.

No dominio da internacionalizacdo, as principais inter-
vencoes publicas incluem: apoios a participacdo em
feiras internacionais, a promocao da imagem externa

da producao nacional e outros instrumentos de interna-
cionalizacao; diplomacia economica, tirando partido de
diferentes canais (em particular da rede de embaixadas
portuguesas); capacitacao de
empresas e empresarios para a
internacionalizacdo (em particular
para a insercdo em cadeias de
valor globais lideradas por em-
presas multinacionais); detecdo e
divulgacao de oportunidades de
negocio em mercados externos;
e iniciativas de atracao de investi-
mento externo.

Salvo algumas excecdes, os varios tipos de politicas
de inovacao e internacionalizacdo referidos tém sido
implementados de forma continua, tendo sido apenas
pontualmente afetados pelos ciclos politicos®.

3 As dificuldades do sector exportador portugués, principalmente em atividades de baixo valor acrescentado, foram agravadas pela apreciacdo cambial real registada
no pais, em especial devido ao aumento do valor do euro face ao délar entre 2002 e 2008.

* Grandes Opcdes do Plano, programas enquadradores da utilizacdo dos fundos estruturais da UE em Portugal (QCA I, QREN, Portugal 2020),Planos Nacionais de

Reformas, entre outros.

® Por exemplo, a mudanca de ciclo politico em 2002 levou a descontinuidade da politica de clusters até ai seguida, ao abandono provisério do sistema de incentivos
a 1&D empresarial (SIFIDE) e a alteracao da avaliacao dos projetos de investimento candidatos aos incentivos publicos (sem, porém, por em causa a continuidade dos
sistemas de incentivos entdo em vigor), tendo a politica de clusters e o SIFIDE sido retomados ap6s a mudanca de ciclo subsequente, em 2005. Da mesma forma, a
mudanca de legislatura em 2011 levou ao desaparecimento da Agéncia de Inovacao enquanto entidade autonoma, tendo o mesmo governo optado mais tarde pela
criacdo da Ageéncia Nacional de Inovacao, com atribuicoes em larga medida idénticas.
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Balanco
A analise dos indicadores estatisticos relevantes sugere
um balanco misto das politicas referidas.

Entre meados da década de noventa e a grande crise
internacional de 2008 verificou-se uma evolucao po-
sitiva na maioria dos indicadores de inovacao e interna-
cionalizacdo. Isto aplica-se, por exemplo, a proporcao
de empresas envolvidas em atividades de inovacao e/
ou que introduzem inovacoes nos mercados, ao nu-
mero de empresas com atividades de I1&D, as despesas
empresariais em I&D sobre o PIB, ao nimero de pes-
soas envolvidas em atividades de I&D nas empresas, a
utilizacdo de propriedade intelectual (patentes, marcas,
desenhos industriais, etc.), as exportacoes de alta e
média-alta tecnologia e a percen-

tagem de empresas exportadoras.

na maioria dos casos, que Portugal atingisse os niveis
verificados na média da UE. Importa notar, no entanto,
gue a posicao relativa do pais neste tipo de indicadores
€, em larga medida, um reflexo do perfil de especia-
lizacdo da economia portuguesa. De facto, a maioria
dos indicadores de inovacao habitualmente utilizados
apresentam uma forte correlacdo positiva com o peso
de setores mais intensivos em conhecimento. Quan-
do se considera a estrutura produtiva conclui-se que
Portugal apresenta niveis de desempenho inovador que
sdo superiores ao que seria expectavel para paises com
um perfil de especializacdo equivalente®.

O aspeto referido € particularmente relevante para as

opcoes de politica publica. Por exemplo, uma leitura
simplista dos dados sobre as
despesas em 1&D em percenta-
gem do PIB sugere que Portugal

Porém, na altima década regis- Dada a estrutura investe pouco em atividades for-
taram-se alguns retrocessos em ) mais de inovacdo avancada por
varios dos indicadores referidos, p rodutiva portuguesa, comparacdo com a média da UE
em resultado da crise econémica naosao de esperar (1,33% vs. 2,06%, em 2017). No

e financeira que atingiu o pais.
Isto verificou-se, por exemplo, na
percentagem de empresas ino-
vadoras, nas despesas em 1&D e
outras atividades de inovacao, no
contributo das inovacoes para o
volume de vendas das empresas,
ou no nivel de colaboracao das empresas inovadoras
com outras entidades. Nao obstante, alguns dominios
continuaram a registar evolucoes positivas no periodo
em causa, incluindo o volume de emprego em setores
de atividade intensivos em conhecimento e tecnologia,
o peso destes setores nas exportacoes de bens e servi-
cos e os pedidos de registo de propriedade intelectual
pelas empresas, entre outros. Particularmente assina-
lavel foi a evolucdo da atividade exportadora, tendo-se
registado um aumento do nimero de empresas que
exportam, um aumento do peso das exportacdes no
PIB e um crescimento da quota de mercado em varios
mercados de destino, em contraste com a relativa es-
tagnacao ocorrida na década e meia anterior a crise.

A evolucdo positiva que se tinha verificado a partir
dos anos noventa na generalidade dos indicadores de
inovacdo e internacionalizacao ndo permitiu porém,

aumentos significativos
das despesas empresariais
em |&D no futuro proximo

entanto, os niveis de I&D sobre o
PIB em Portugal sdo ja superiores
ao seu valor esperado, tendo

em conta a estrutura produtiva
do pais. Isto pode indicar que a
economia portuguesa tera difi-
culdade em absorver de forma
atil aumentos significativos das despesas empresariais
em I&D, no curto e no médio prazo.

Se o atraso relativo do pais em varios indicadores de
inovacdo & mais uma consequéncia do que uma causa
do padrao de especializacdao da economia nacional, ha
outros fatores estruturais que condicionam o desempe-
nho agregado de Portugal nestes dominios da inovacao.
Um aspeto decisivo diz respeito a estrutura empresarial:
entre os 28 Estados-membros da UE, Portugal surge
em 7° lugar na lista de paises onde o peso das empre-
sas com menos de 10 trabalhadores é mais elevado

e no penultimo lugar na proporcao de empresas com
250 trabalhadores ou mais. A posicdo do pais nos
indicadores de inovacao &, em parte, um reflexo desta
esta realidade, uma vez que a intensidade das ativida-
des inovadoras das empresas tende a aumentar com

a dimensao das mesmas. Em muitos casos, quando se

"Mamede, R.P.(2017), “Structural asymmetries, innovation measurement, and innovation policies in the EU", Portuguese Journal of Social Science 16(3), pp. 377 - 392.
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compara o desempenho da economia nacional com
a média da UE por classes de dimensao de empresa,
o atraso relativo de Portugal deixa de se verificar (ver
caixa “Indicador em destaque”).

A discussao acima sugere que o reforco da produtivida-
de e da competitividade nacional passa pelo aumento
do peso de empresas de maior dimensao na econo-
mia portuguesa. De facto, a escala empresarial surge
habitualmente associada a fatores de competitividade
como a qualificacao dos recursos
humanos, a qualidade da gestao,
as atividades de inovacao e inter-
nacionalizacao ou as condicoes de
financiamento, traduzindo-se em
niveis de produtividade tenden-
cialmente superiores’. A criacao
de condicbes para o aumento do
ndimero de empresas de maior
dimensao em Portugal deve, por
isso, constituir uma preocupacao
das politicas puiblicas - seja através da atracdo de inves-
timento direto estrangeiro (preferencialmente em areas
com maior contetdo de valor acrescentado nacional)
ou do estimulo ao crescimento de empresas que ja
operam no territorio.

A atracdo de investimento de multinacionais esta, em
larga medida, associada a melhoria das condicoes de

Areduzida dimensdo
das empresas limita

o potencial de inovacao
e de internacionalizacdo
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contexto, que incluem varios dos aspetos tratados
noutros capitulos deste relatorio (qualificacdes da po-
pulacdo, administracdo e servicos publicos, incluindo o
funcionamento da Justica, regulacdo de mercados, esta-
bilidade financeira e fiscal, etc.). O crescimento das em-
presas, por sua vez, depende dos recursos internos das
organizacoes (em particular, capitais proprios, recursos
humanos e competéncias tecnologicas), das condicoes
de acesso a financiamento, do funcionamento da justi-
ca economica e da orientacao exportadora das empre-
sas (que permite tirar partido de
mercados mais vastos)®.

Entre as politicas publicas adota-
das nos altimos anos que procu-
ram influenciar as condicoes de
crescimento das empresas em
Portugal é de referir o Progra-
ma Capitalizar®, que inclui um
vasto leque de medidas visando
o reforco dos capitais proprios

e a reducdo do nivel de endividamento das empre-

sas portuguesas. Nao se conhecem ainda estudos de
avaliacdo que permitam aferir o impacto do programa
no tecido empresarial. Pela sua importancia central para
a melhoria do desempenho da economia portuguesa
nos dominios da inovacao e da internacionalizacao,
esta & uma area de politicas publicas a acompanhar nos
proximos anos.

7 Conselho para a Produtividade (2019).

8 Sobre determinantes do crescimento das empresas ver: Kumar, K. B.; Rajan, R. G,; Zingales, L. (1999). “What determines firm size?”. NBER WP No. w7208. National

Bureau of Economic Research.

? Aprovado por Resolucdo de Conselho de Ministros n.° 42/2016, de 18 de Agosto. Ver http://capitalizar.pt/.
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13,8

TOTAL

indicador em destaque

A cooperacao com universidades por classe
de dimensao das empresas

Nas analises agregadas, Portugal surge como um pais onde as empresas
cooperam menos com as universidades do que sucede na média da UE. Isto
€ claramente assim no caso das pequenas empresas. Ja para as empresas
médias e grandes, os niveis de cooperacdo sao proximos ou até superiores
aos da média da UE.

Empresas inovadoras que cooperam com instituicoes do ensino superior,
por classe de dimensao das empresas (%)

38,4
327
16,5
14,7
11 \
8,4
54
1 1 1
10A 49 50A249 250 OU MAIS
TRABALHADORES TRABALHADORES TRABALHADORES
M Uniao Europeia Portugal

Fonte: Eurostat.

O mesmo resultado é observavel em grande parte dos indicadores de
inovacdo para os quais existem dados comparaveis entre paises, segmenta-
dos por classes de dimensao das empresas. Uma tendéncia semelhante é
observavel nos indicadores de internacionalizacao.

Isto sugere que a melhoria do desempenho agregado da economia por-
tuguesa depende nao apenas das politicas especificas nos dominios da
inovacdo e da internacionalizacdo, mas também das que podem afetar a
dimensao das empresas.
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politica em destaque

Programa IndUstria 4.0

O programa Industria 4.0 foi apresentado no inicio de 2017, depois de varios
meses de preparacao. Ja em 2019 foi lancada a segunda fase deste programa.

O conceito de Indistria 4.0 refere-se a um novo paradigma industrial (depois
da mecanizacdo, da producao em série e da automatizacao da producao),
assente na computacdo em rede, na inteligéncia artificial e na robética.

A experiéncia tem demonstrado que sao mdltiplas as possibilidades de aplica-
cao combinada das tecnologias referidas, permitindo aumentar a eficiéncia e a
flexibilidade da producao, bem como o desenvolvimento de novos produtos.

A difusao do paradigma da Indistria 4.0 em Portugal é visto como essen-
cial para assegurar a integracdo de segmentos relevantes da economia
portuguesa nas cadeias globais de valor mais promissoras, bem como para
diminuir a dependéncia face a intermediarios na relacdo com consumido-
res finais nos mercados internacionais.

O programa Industria 4.0 visa contribuir para a assimilacao e utilizacao das
solucdes tecnologicas referidas em Portugal, através de um conjunto alargado
de medidas de apoio ao investimento empresarial, a formacao de pessoas, a
capacitacdo de centros de interface e a investigacao cientifica e tecnologica.

A primeira fase do programa ficou marcada pelo envolvimento direto de
empresas ja familiarizadas com o conceito, entre as quais varias multina-
cionais a operar em Portugal. A segunda fase procura envolver um universo
mais alargado de empresas, em particular PME em setores propicios a
aplicacdo de solucdes da Industria 4.0, que carecem de recursos humanos
e financeiros para o efeito.

O programa merece destaque ndo apenas por responder a um desafio tec-
nolégico emergente, que pode vir a revelar-se decisivo para a competiti-
vidade da indistria portuguesa, mas também pelo modo como foi desen-
volvido e implementado. Para o efeito foram mobilizadas varias dezenas
de entidades publicas e privadas, nacionais e internacionais, permitindo
ajustar a diversidade de instrumentos de politica industrial ja existente em
Portugal as necessidades especificas do programa. O governo atribuiu a
COTEC Portugal - Associacao Empresarial para a Inovacao responsabili-
dade pela monitorizacdo do programa Industria 4.0. Nao existem ainda
estudos que permitam avaliar o desempenho da iniciativa.
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Consideramos ao longo deste capitulo que a sustenta-
bilidade financeira do Estado sera respeitada, ou que
as Financas Publicas sdo sustentaveis, se os planos

de despesa (despesa assumida no presente incluindo
todos os compromissos no futuro) forem efetivamente

executados sem incumprir com as
obrigacoes relacionadas com a di-
vida publica entretanto assumidas.

Esta nocdo de sustentabilidade
tem diversas implicacGes.

Em primeiro lugar, ela implica que
as despesas assumidas devera
corresponder um plano de receitas
(impostos, contribuicdes ou outras)
que possibilite uma trajetoria

nao apenas estavel para a divida

Finangas Publicas

Os bons resultados da disciplina
orcamental nao anulamorisco
representado pela divida publica

Miguel St. Aubyn’

Asustentabilidade
financeira do Estado
depende do que aconteceu
no passado, de decisoes no
presente, mas também do
que vird a suceder no futuro

publica, mas também em convergéncia para valores
suficientemente baixos que permitam a sua tranquila
renovacao. A internalizacdo da nocdo de sustentabilida-
de implica uma orientacao da decisao politica para o cal-
culo de impactos de custos e beneficios intertemporais.

Em segundo lugar, a sustentabili-
dade financeira do Estado é algo
que depende do passado, de
decisdes contemporaneas, mas
também do que vier a suceder
no futuro. Certos compromissos
hoje assumidos poderao ser mais
facilmente satisfeitos num con-
texto de crescimento econémico
mais forte, que permite maior
receita publica, por comparacao
com uma trajetoria previsional

'ISEG/UL e Vogal Executivo do Conselho das Finangas Piblicas. Este texto reflete apenas o ponto de vista do autor e nao deve ser interpretado como representan-
do as opinides do CFP. O autor agradece os comentarios de Luis Centeno e de Nazaré da Costa Cabral.
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para o rendimento interno de nivel mais baixo. Assim,

o0 mesmo plano de despesa pode ser sustentavel num
cenario de crescimento mais otimista e insustentavel se
as perspetivas forem menos benignas.

Para além do produto interno e
das bases fiscais sobre as quais
incidem os impostos e que com
ele em parte se correlacionam (por
exemplo, o consumo, os salarios
ou os lucros das empresas), ha
uma outra variavel, o custo de
financiamento da divida publica,
que se revela de extrema impor-
tancia para a sustentabilidade.
Este custo de financiamento € em
grande parte exogeno, dependen-
do nomeadamente da politica monetaria, de politicas
orcamentais de outros paises ou da poupanca e do
investimento agregados, mas com uma componente
endoégena, que depende da propria politica orcamental
e das expectativas que sobre ela se formam. A propria
percecado de insustentabilidade leva ao aumento do
prémio de risco dos titulos de divida pablica, algo que
pode, em circunstancias-limite, conduzir ao temido
incumprimento (uma “profecia autorrealizada’).

A importancia do passado cristaliza-se no valor da divi-
da publica que é “herdado’ pelos sucessivos governos
que deverdo assegurar o seu servico (amortizacoes e
pagamento de juros).

Finalmente, refira-se que a
sustentabilidade das Financas
Publicas € um conceito ma-

cro, resultante do conjunto em
agregado da politica orcamental.
Independentemente da qualidade
das diversas medidas de despesa
e de receita, em Gltima analise a
divida publica € medida em euros.
Tal significa que a sustentabilidade
€ apenas uma restricao que incide

pelo contrario

sobre a politica orcamental. As-

segurada esta sustentabilidade, existe um vasto leque
de escolhas possiveis. A sustentabilidade das contas
publicas nao significa qualquer opcao pela reducao do
papel social do Estado, ou pelo aprovisionamento pre-
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O custo de financiamento
é determinado por factores
exogenos, mas também
pelas expectativas sobre a
politica or¢amental do pais

A sustentabilidade
financeira ndo reduz o leque
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ferencialmente privado na satde ou na educacao. Pelo
contrario, as perspetivas de insustentabilidade podem
conduzir a argumentos, noutros contextos evitaveis, de
contracao do espaco das politicas publicas.

Asustentabilidade das
financas publicas em
Portugal

A grande recessao global de
2009 implicou, nesse ano, uma
queda do PIB de 3 por cento
em Portugal, quebra menor do
que a verificada em diversas
outras economias. No entanto,
a vulnerabilidade das Financas
Publicas em conjunto com o en-
cadeamento dos acontecimen-
tos internacionais, num contexto de uma zona do euro
muito parcamente equipada para fazer face a pertur-
bacoes desta indole e magnitude, vieram determinar o
pedido de ajuda financeira em 7 de abril de 2011, dada
a perda de acesso do governo aos mercados financei-
ros. O programa de assisténcia financeira condicional
da UE/BCE/FMI evitou o incumprimento da divida.
Implicou, no entanto, uma substancial revisdo dos
programas de despesa e receita conducentes a redu-
cdo do défice orcamental. Terminado a 30 de junho
de 2014, aquele programa deixou no balanco uma
reducdo do défice primario de seis pontos percen-
tuais do PIB, bem como uma subida do racio da divida
publica no PIB de 96,2, no fim de 2010, para 130,6
em 2014. Explicam esta subida a assuncao de dividas
antes fora do perimetro da Ad-
ministracao Publica, as medidas
de apoio ao sistema bancario e
financeiro e a recessao induzida
pela politica orcamental contra-
cionista.

de escolhas possiveis sobre
o papel social do Estado,

Independentemente da apre-
ciacao que se possa fazer dos
méritos e deméritos das diversas
medidas adotadas durante o pe-
riodo de assisténcia financeira (da
“troika’, se preferirem), dificil sera nao ver um problema
de sustentabilidade das Financas Publicas em todos estes
desenvolvimentos. De acordo com dados do FMI, o Esta-
do portugués surge em 8° lugar na lista dos mais endivi-
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dados do mundo, marginalmente a frente da Italia, sendo
a Grécia o Unico pais da zona do euro que o ultrapassa.

O atual peso da divida publica na economia portuguesa
implica diversos riscos e constrangimentos para as politicas
publicas em Portugal e a necessidade da sua reducao ultra-
passa em muito 0s compromissos

resultantes das regras orcamentais

europeias. Ele implica, por um lado,

Se ainda em niveis muito elevados, o peso da divida
publica portuguesa tem vindo a diminuir desde 2014.
No espaco de quatro anos, passou de 130,6 para 121,5
em percentagem do PIB. A evolucao da divida publica &
analisada na caixa sobre este indicador-chave.

A sucessiva diminuicdo do
défice orcamental, uma das
caracteristicas mais importantes

a afetacdo de recursos publicos ao
pagamento de juros. E, se as taxas
de juro se situam hoje a niveis histo-
ricamente muito baixos, tal significa

A reducdo do défice
orcamental permitiu
diminuir o racio da divida

da politica orcamental conside-
rada em termos macroecono6-
micos, tem sido instrumental
para a diminuicao do racio da

que no futuro apenas poderao au- péblica e melhorar divida publica, e assim, para a

mentar. Por outro lado, uma elevada - maior percecao de sustentabi-

divida acarreta a perda de espaco a percecaos obrea lidade da Financas Pablicas em

orcamental, ou seja, da possibilidade ~ systentabilidade das Portugal. Esta politica, por vezes

concreta de fazer face a periodos AT denominada de consolidacao
financas piblicas

recessivos com a adocao de politicas
orcamentais contraciclicas.

orcamental, é analisada numa
caixa propria.

2 Veja-se https://www.imf.org/external/datamapper/CG_DEBT_GDP@GDD/SWE. Consultado em 15.05.2019.
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Fonte: Conselho das Financas Piblicas, www.cfp.pt

O grafico ilustra a evolucao do valor bruto nominal da divida das adminis-
tracoes publicas, na 6tica de Maastricht, em percentagem do PIB. A divida
liquida dos depositos da administracdo central seria inferior. Por exemplo,
em 2018, a divida bruta era de 121,5 pontos percentuais do PIB, enquanto a
divida liquida dos mencionados depésitos atingia 115,4 pontos percentuais.
De notar trés fases distintas na evolucao do racio: o crescimento mais lento
entre 2001 e 2008, antes da grande recessao global, o forte crescimento da
divida entre 2009 e 2014, impulsionado pelos trés fatores mencionados no
texto principal (alargamento do perimetro da divida, apoios ao sistema finan-
ceiro e efeitos da politica restritiva) e o recente decréscimo a partir de 2015.

2017

@ O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

121,5



Menos Reformas, Melhores Politicas AN a

politica em destaque

A Consolidacao
Orcamental

Em 2010, o saldo orcamental global, de acordo com as contas nacionais
publicadas pelo INE atingiu -11,2% do PIB (-8,5% se excluirmos algumas
medidas temporarias, tal como calculadas pelo Conselho das Financas
Pablicas). Em 2018 o saldo global tinha descido para -0,5% do PIB (0% se
considerado o saldo global ajustado).

Mesmo sendo verdade que os juros pagos tiveram uma trajetoria descen-
dente (4,9 por cento do PIB em 2012, 3,5 por cento em 2018), a clara traje-
toria ascendente do saldo global resultou, na sua esséncia, de uma patente
melhoria do saldo primario, que passou de -8,2% em 2010 para +3% do
PIB em 2018. Ou seja, o saldo primario aumentou 11,2 pontos percentuais
do PIB, uma média anual de 1,4 pontos.

Esta progressao ficou a dever-se em partes desiguais a despesa primaria

e a receita total. Enquanto que a despesa primaria regrediu em 7,8 pontos
percentuais do PIB, a receita total aumentou 2,9 pontos percentuais neste
periodo de oito anos. O percurso temporal deste ajustamento também foi
desigual no que diz respeito a despesa e a receita. A receita aumentou signifi-
cativamente durante o periodo de ajustamento (crescimento de 4 pontos de
2010 para 2014). Ja a despesa diminuiu 6,4 pontos desde 2014 até 2018.

Finalmente, saliente-se que, para o aumento da receita total, contribuiu a
receita fiscal, tanto em impostos diretos (que aumentaram 1,9 pontos per-
centuais do PIB) quer em impostos indiretos (mais 2,1 pontos percentuais
do PIB). Do lado da despesa, diminuiu o peso da despesa com pessoal em
2,9 pontos percentuais do PIB, e o investimento publico (em 3,3 pontos
percentuais do PIB).

Corresponde esta politica a uma fase de ajustamento que agora termi-
na. Com o saldo orcamental proximo do equilibrio, ndo se afigura como
desejavel, ou possivel, que, a partir de agora, se mantenha uma tendéncia
crescente da receita, ou a sucessiva quebra da despesa.
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Nas altimas trés décadas, o Estado portugués levou

a cabo um conjunto de politicas com vista a raciona-
lizacdo e a modernizacdo da Administracdo Puablica,
procurando cumprir critérios de eficiéncia e de eficacia,

reduzir custos com as estruturas
e com os recursos humanos? e
aproximar a Administracdo dos
cidaddos e das empresas.

Estas reformas, norteadas pelos
principios da Nova Gestao Publica,
vieram alterar a forma do Estado
portugués gerir a coisa publica.
Com base nesse novo paradigma,
a partir da década de 90 do século
XX, procedeu-se a privatizacdo de
setores estratégicos, recorreu-se

O desafio de mobilizar e requalificar
a Administracao Pablica

César Madureira’ e Maria Asensio?

A motivagao,

o recrutamento e

a qualificacdo dos
trabalhadores sdo
desafios a acgdo do Estado
em Portugal

Administragao Publica @&

as Parcerias Publico-Privadas (PPP) e & empresariali-
zac3o da gestdo dos servicos publicos, introduziu-se o
contracting-out como forma de colmatar as lacunas nos
recursos humanos e desregularam-se as relacoes de

emprego publico.

A partir de 2011, a necessidade
de cumprimento do Memo-
rando de Entendimento (MdE),
e as consequentes pressoes
orcamentais acrescidas, levaram
a execucao de reformas que
penalizaram fortemente estru-
turas e trabalhadores e que, em
parte, se mantém. Estas medidas
de forte austeridade (sobretudo
o congelamento de salarios, de

' DGAEP, CIES/ISCTE-IUL.
2 DGAEP, CIES/ISCTE-IUL.

3 Ver Caixa: Evolucao das Despesas com o pessoal.
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progressoes e de promocdes, assim como a reducao
dos salarios e o aumento das 35 para as 40 horas de
trabalho durante o periodo de vigéncia da Troika), ainda
que tenham promovido uma reducdo de custos no
imediato, dificultaram a gestao

dos recursos humanos, cada vez

mais desmotivados por vinte anos

b — U0 P o

avaliacdo de desempenho, o SIADAP foi utilizado até
ao presente como mais uma medida de contencao da
despesa com os recursos humanos no setor publico.

No que respeita a estrutura or-
ganica da Administracdo Piblica,
com vista a racionalizacdo e a

de perdas reais nos seus salarios. Até aqui oSIADAP reducdo de estruturas e dirigen-

. . £ tes, em 2006 foi implementado
Apesar do atual Governo ter, a Serviu mais para conter o Programa de Reestruturacao da
partir de 2016, revertido algumas a despesa do que para Administracao Central (PRACE)

destas medidas, procedendo a re-
posicdo dos salarios e ao regresso
as 35 horas semanais de trabalho,
a desmotivacao dos trabalhadores,
a falta de recrutamento de novos
funcionarios e a falta de qualifica-
cao de uma parte ainda significativa da Administracao
Publica continuam a constituir um ébice a uma maior
eficiéncia e eficacia da acao do Estado em Portugal.

Principais medidas

Ao longo da (ltima década, se por um lado se aplicaram
as ja referidas medidas de diminuicao direta de custos
(como o corte e congelamento dos salarios) como forma
de reduzir a despesa publica no imediato, por outro, o
Estado recorreu a outras medidas de reestruturacio e de
racionalizacdo com vista a reduzir os custos do trabalho
na Administracao Publica no médio e no longo prazo.

E disto exemplo o Sistema Integrado de Avaliacio do
Desempenho na Administracao Publica (SIADAP), cria-
do em 2004, que veio introduzir o
conceito de “gestdo por objetivos”
nas organizacoes publicas, modi-
ficando por completo o modelo
de avaliacdo dos trabalhadores

e levando a um abrandamento
muito pronunciado na progressao
das carreiras. De acordo com os
critérios previstos no SIADAP, a
esmagadora maioria dos trabalha-
dores que sdo, regra geral, avalia-
dos como tendo desempenhos
“adequados’ precisariam de uma
média de 120 anos para atingirem o topo de carreira.
Isto significa que, mais do que um instrumento de

avaliar o desempenho dos
funcionarios pitblicos

A centralizagdo das
compras pliblicas e a gestdo
partilhada de recursos
aliviou em muito a gestio
dos organismos do Estado

tendo mais tarde, em 2011, sido
lancado o Plano de Reducao

e Melhoria da Administracao
Central (PREMAC). O PRACE e 0
PREMAC saldaram-se por uma
reducdo do nimero de estrutu-
ras e de dirigentes, mas nunca foram avaliadas a fundo
as consequéncias destas medidas, havendo duavidas
quanto a verdadeira dimensao das mudancas organiza-
cionais concretizadas.

Por seu turno, a reducao de recursos humanos iniciou-se
em 2005 com o XVII Governo Constitucional (Partido
Socialista) que introduziu uma regra segundo a qual o Es-
tado s6 poderia contratar um novo trabalhador por cada
dois trabalhadores que saissem. Na pratica, porém, e so-
bretudo a partir de 2011, a reducdo de trabalhadores foi
mais pronunciada do que esta regra faria prever, tendo
sido coadjuvada pelo Programa de Rescisdes por Mituo
Acordo de 2013, pela aposentacao dos funcionarios em
fim de carreira, assim como pelas reformas antecipadas.

Ainda em 2013, os salarios dos
funcionarios, que ja haviam soffri-
do um corte em 2010, voltaram
a ser penalizados, desta vez

com medidas mais gravosas que
atingiram inclusivamente os sa-
larios mais baixos. A juntar-se ao
congelamento das progressoes e
das promocoes, os cortes salariais
foram um contributo de peso
para reduzir a despesa publica.

Por outro lado, a desregulacdo das relacoes de empre-
go publico e a consequente convergéncia de direitos e

* Portaria n.° 221 - A/2013, de 8 de julho (http://www.sg.pcm.gov.pt/media/5426/FAQs.pdf)
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deveres dos trabalhadores em funcdes pulblicas com os
do setor privado foi sendo fortalecida ao longo deste
inicio do século XXI. Em 2014, a Lei Geral do Traba-
lho em Funcdes Publicas criou um quadro normativo
completo, sistematizando toda a legislacao avulsa
sobre matérias relacionadas com direitos e deveres do
trabalho no setor publico e eliminando em definitivo

a maioria das diferencas entre os regimes de emprego
publico e privado. Este articulado legal, agora em vigor,
procura ignorar o facto de existirem caracteristicas
basilares distintas (tanto do ponto de vista sociologico
como legal) entre o emprego publico e o privado que
continuariam a justificar uma diferenca de regimes.

Noutra vertente, o Estado apostou na centralizacao dos
contratos e das compras publicas,
bem como na gestao partilhada de
recursos, estando desde 2012 es-
tas atividades concentradas num
Unico organismo, a Entidade de
Servicos Partilhados da Adminis-
tracdo Publica (eSPap), o que veio
aliviar em muito a gestao adminis-
trativa dos organismos publicos.

Merecedores de um consenso

nacional relativamente ao seu mérito enquanto medi-
das de politica piblica para a modernizacao, eficiéncia e
eficacia do Estado, destacam-se os Programas Simplex®
e o Laboratorio de Experimentacao da Administracao
Piblica (LabX) que testa novas soluces inovadoras.
Para além destes projetos, & importante salientar a
Estratégia TIC 2020, a criacdo de centros especializa-
dos de competéncias nas areas tecnologica e juridica e
aimplementacdo de medidas com vista a melhorar e
simplificar a producao legislativa.

Apesar das medidas referidas, as reformas tém tido

falhas importantes. Se é verdade que responderam as
pressoes orcamentais reduzindo a dimensao e o custo
do funcionamento do Estado, é igualmente certo que
provocaram desconfianca nos trabalhadores. A manu-
tencao das restricoes e o esforco continuo de reducao
de custos com as estruturas e os recursos humanos

tornou mais dificil a motivacdo dos trabalhadores pu-

O Estado precisa de voltar a
dignificar o trabalho ptiblico
e de restabelecer a confiancga
dos seus funcionarios

O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

blicos, muitos dos quais envelhecidos (48 anos de idade
média no momento atual), desqualificados e receosos
de voltarem a ser encarados como parte do proble-

ma e ndo da solucdo. De facto, um Estado munido de
recursos humanos desmotivados e apreensivos quanto
ao seu futuro tera sempre dificuldade em conseguir um
funcionamento eficaz e eficiente das suas instituicoes.

Analise critica dos desafios

Os Gltimos anos tém trazido inGmeros desafios a acao
do Estado em Portugal, seja em termos da sua gover-
nacao, da sua aproximacao as populacdes ou da sua
sustentabilidade.

Ainda que, num passado recente, se tenham conse-
guido resultados positivos em
alguns dominios, o designio do
Estado tem de ir para la de me-
didas de reforma segmentadas,
nao perdendo de vista que é sua
Missao preservar uma capaci-
dade de prestacao de servicos
de carater universal, solidario

e inclusivo. Neste sentido, as
respostas aos desafios dos pro-
ximos anos deverao obrigato-
riamente passar pela adocao de politicas que integrem
os varios niveis da administracdo (central, regional e
local) e que se foquem no desenho, implementacao e
avaliacdo das suas orientacdes estratégicas, implicando
trabalhadores e dirigentes na busca de solucoes, trans-
mitindo-lhes confianca e conferindo-lhes autonomia
no trabalho.

Para tanto, o Estado precisa de voltar a dignificar o
trabalho publico e de restabelecer a confianca dos
seus funcionarios. Para responder adequadamente as
necessidades dos cidadaos, o Estado tem de vencer

o desafio de motivar e qualificar os trabalhadores da
Administracdo Publica e rejuvenescer os seus qua-
dros, recrutando novos funcionarios, mais qualificados,
sabendo que tera que o fazer dentro de um contexto
em que se mantém fortes restricoes orcamentais. Sem
vencer este desafio, dificilmente o Estado conseguira
cumprir o seu papel.

° Ver Caixa.
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Fonte: Elaboracao propria com dados do INE e Banco de Portugal

Desde 2009 tem-se verificado uma reducdo progressiva nas despesas com
o pessoal do Estado e da Administracao Pablica (AP), tendo este valor che-
gado em 2017 aos 10,9% do PIB. Entre 2010 e 2012, esta diminuicdo atin-
giu 4 923 M€. Para este resultado contribuiram particularmente as medidas
implementadas a partir de 2010/2011, que se materializaram na reducao

e congelamento dos salarios dos funcionarios publicos, no congelamento
das carreiras, no corte dos subsidios de Férias e de Natal e na reducao dos
pagamentos relativos a horas extraordinarias.

A evolucao deste indicador &, ndo raras vezes, apresentada como uma vitoria na
reducdo da despesa publica. Contudo, esta analise pode pecar por parcialidade.
Com efeito, se isolarmos esta variavel daquilo que é o funcionamento do Estado
e da AP como um todo, tendemos a desconsiderar, entre outros, o papel dos tra-
balhadores (os mais fustigados pelas medidas de reforma que levaram a reducao
das despesas com pessoal) no sucesso ou insucesso do Estado e da AP. A escolha
deste indicador € um alerta para que a interpretacdo do mesmo, ao invés de se
fazer isoladamente, leve sempre em consideracao a existéncia de outras variaveis
e indicadores que devem ser considerados quando procedemos a uma “leitura’
sobre a eficiéncia e a eficacia da acdo do Estado.
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politica em destaque

Digitalizacaoe
e-Government:
o0 SIMPLEX

No que diz respeito a digitalizacdo e ao e-Government, podemos dizer que,
com a criacdo em 2004 da Agéncia para a Sociedade do Conhecimento

- UMIC, o SIMPLEX (criado em 2006 e retomado em 2016), o Programa
Simplificar (2014) e o novo Portal do Cidadao (2016), entre outros, o Esta-
do Portugués fez um caminho importante no que diz respeito a utilizacao
das tecnologias da informacao e da comunicacao para facilitar a relacao
entre administracao, cidaddos e empresas. De acordo com os resultados
dos benchmarks realizados no ambito do e-Government, Portugal esta
entre os paises com maior oferta de servicos publicos online na Unido
Europeia. De entre estes, importa salientar o SIMPLEX que foi um pacote
de medidas criadas em 2006 pelo governo portugués para combater a
burocracia, modernizar a administracao publica, facilitar a vida dos utili-
zadores e dar as empresas as respostas rapidas que reivindicavam. Este
pacote de medidas visava simplificar a administracao interna em todos os
aspetos (eliminacao do papel/desmaterializacao, reducao da burocracia,
desregulamentacao, harmonizacao dos sistemas juridicos e facilitacdao do
acesso aos servicos publicos).

Com a criacdo do SIMPLEX, foi também inaugurado um modelo de moni-
torizacao e de avaliacao da implementacdo do Programa. Esta medida era
até agora incomum na administracao publica portuguesa, cujas principais
politicas continuam a sofrer de um défice de avaliacdo. De facto, a partir de
2008, o SIMPLEX 2006 foi submetido a uma avaliacao externa indepen-
dente, nomeadamente pela OCDE. Retomado em 2016, este Programa
aprofundou as possibilidades de escrutinio sobre o seu funcionamento
através do SIMPLEX+ 2016 que permite a avaliacdo online de cada medida
do Programa pelos cidadaos. Nos anos de 2017 e 2018, o SIMPLEX conti-
nuou a implementar medidas de simplificacdo, apelando a apresentacao
de propostas de modernizacao administrativa por parte dos cidadaos.
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politica em destaque

Um estudo de 2017 realizado pelo ISEGI/ Nova Information Management
School da UNL sobre o impacto econémico de 13 das principais medidas
do SIMPLEX + 2016 conclui que, no que concerne a Administracao Puablica,
é estimada uma reducao dos tempos despendidos superior a 490.000
horas/ano (esta poupanca equivale ao total de horas trabalhadas num ano
por mais de 300 trabalhadores em funcées publicas). O estudo aponta
ainda para o facto destas medidas de modernizacao serem responsaveis
pela poupanca anual de 624 milhées de euros por parte das empresas
nacionais, o que sugere a eficiéncia do Programa.

Ao contrario do que tem acontecido com a maioria das medidas de re-
forma na administracao publica portuguesa, desde 2006 que o SIMPLEX
apostou na avaliacdo como garante de uma medicao adequada da sua
eficacia e da sua eficiéncia. A metodologia de avaliacao do Programa divi-
de-se em: 1) avaliacao geral do programa, 2) avaliacdo medida a medida, 3)
avaliacao pelos utilizadores, 4) avaliacao por entidades externas.

Até a data, a concretizacdo sistematica da avaliacdo do Programa tem-no
distinguido, pela positiva, da maioria das politicas publicas e programas de
modernizacdo que carecem de uma politica de monitorizacao e de avalia-
cao de maior rigor.
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Justica

Ainda demasiadolenta,
aindademasiado cara

Conceicao Gomes'

A efetivacao do direito a justica depende da existéncia
de politicas publicas capazes de atingir dois objetivos: a
igualdade de acesso ao direito e a justica, por parte de
todos os cidadaos, sem quaisquer exclusoes, sejam elas
de natureza econdémica, cultural
ou social; e uma rede de insti-
tuicoes judiciarias, socialmente
proxima e legitimada, capaz de
administrar a justica com qua-
lidade, eficiéncia e num tempo
socialmente Gtil.

Apesar de a maioria das reformas
da justica das Gltimas duas décadas
incluir, nos seus objetivos estratégi-
cos, estas duas dimensoes, man-
tém-se os principais obstaculos

O valor dos encargos
processuais e as regras
restritas no acesso ao apoio
judiciario tornaram os

muitos cidaddos

ao acesso efetivo a justica. Os diagnosticos mediaticos,
sociojuridicos e politicos, bem como as percecoes dos
cidaddos, convergem na identificacdo do elevado custo
dajustica - custos diretos (taxas de justica, honorarios

e despesas com advogados,
agentes de execucdo ou peritos)

e indiretos (perda de dias de tra-
balho e custos de deslocacao ao
tribunal das partes e testemunhas)
- e, em especial, da morosidade e
da ineficiéncia dos tribunais, como
principais bloqueios a efetivacao
do direito a justica.

tribunais inacessiveis para

O tempo de espera por diligén-
cias processuais e para a obten-
cdo de uma decisao definitiva

! Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra, Coordenadora Executiva do Observatério Permanente da Justica Portuguesa e da Unidade de Formacao

Juridica e Judiciaria.

74



Menos Reformas, Melhores Politicas

sdo os aspetos mais negativamente salientados pelos
estudos empiricos?, ainda que estes evidenciem tam-
bém o longo caminho que ainda é necessario percorrer
na construcao de uma cultura e pratica judiciarias mais
atentas a vulnerabilidade de certos
grupos (criancas, acidentados

do trabalho, vitimas de violéncia
domeéstica), tanto no que respeita
ao atendimento (audicao em es-
pacos e com tempos adequados,
utilizando uma linguagem clara e
privilegiando a intervencao multi-
disciplinar), como aos desafios da
producao de prova.

O combate ao

A crise financeira e o congestiona-

mento dos tribunais sdao dois dos

principais fatores que levaram a reorientacao das poli-
ticas publicas no sentido da retracdo da procura judicial.
Apesar de nao existirem estudos e indicadores que
permitam conhecer, com rigor, o impacto no acesso aos
tribunais das alteracoes ao regime das custas judiciais,
segundo a percecao dos advogados, a partir de 2008
aumentaram as barreiras econoémicas, com a justica
apenas a ser “procurada se isso for absolutamente ne-
cessario e incontornavel ™. Esta percecdo esta em linha
com os indicadores internacionais que colocam Portu-
gal como um dos paises europeus em que o valor das
taxas de justica & mais elevado e onde existem menos
situacdes de isencao de custas, quer tendo como base
de incidéncia categorias de mobilizadores (como, por
exemplo, criancas, pessoas com incapacidades, organi-
zacGes nao lucrativas), quer isen-
cOes objetivas, relativas a natureza
das matérias em litigio (protecao
de direitos fundamentais, laborais,
das criancas, entre outros). O valor
das custas e demais encargos
processuais, conjugado com as
regras restritas do acesso ao apoio
judiciario, tornaram os tribunais
judiciais inacessiveis para muitos
cidadaos portugueses. Mantém-
se, assim, como um dos principais desafios das politicas
publicas de justica o cumprimento do principio consti-

congestionamento dos
tribunais esta no centro

de varias reformas adotadas
na iltima década e meia

A sucessao de reformas
num curto espaco de tempo
¢ geradora de desperdicios
e de ineficiéncia

tucional segundo o qual a ninguém pode ser denegado
0 acesso a justica e o direito a igual tratamento por
razées economicas.

Deve ter-se em conta, porém,
que o acesso aos tribunais &
tornado economicamente mais
dificil também como forma de
responder ao aumento dos pro-
cessos pendentes nos tribunais
portugueses. Esse aumento colo-
ca o combate a morosidade e ao
congestionamento dos tribunais,
a partir de meados da ultima dé-
cada, no centro de reformas que
visam reduzir a procura judicial,
diminuindo a entrada ou retiran-
do acdes dos tribunais (alargamento de instrumentos de
resolucdo alternativa de litigios - arbitragem, julgados
de paz, mediacdo, desjudicializacdo), e de reformas
processuais (em especial do Codigo de Processo Civil,
com destaque para a agjlizacao da acdo executiva), de
reformas organizacionais e gestionarias e de reformas
na informatizacdo. A reforma do mapa e da organizacao
judiciaria & considerada por atores judiciais e politicos
como um eixo estruturante do combate a ineficiéncia e
a morosidade dos tribunais. Contudo, diversas fragilida-
des de concecdo e de execucao do modelo de organi-
zacao territorial dos tribunais marcaram a entrada em
vigor desta reforma, em 1 de setembro de 2014, sendo o
colapso da plataforma informatica Citius e o caos que se
lhe seguiu a sua face mais visivel. O Governo atual tem
desenvolvido medidas, com es-
pecial impacto no interior do pais,
que procuram sobretudo miti-
gar o modelo de concentracao
excessiva da justica. Mas, dada a
turbuléncia da entrada em vigor
da reforma, ainda ndo é possivel
avaliar com rigor o verdadeiro im-
pacto na qualidade e na eficiéncia
da justica. Contudo, deve realcar-
se que o modelo de reforma atras
de reforma, que tem também dominado outras areas &,
em si mesmo, gerador de desperdicios e de ineficiéncia.

2 Ver, entre outros: Santos, Boaventura de Sousa (coord.) (2010), A indemnizacdo da vida e do corpo na lei e nas decisées judiciais. Coimbra: Observatorio Permanen-
te da Justica do Centro de Estudos Sociais; e Gomes, Conceicao. et al. (2016), Violéncia doméstica: estudo avaliativo das decises judiciais. Lisboa: Comissao para a

Cidadania e a Igualdade de Género.

3 Ver, a este proposito, Mariano, Elsa e Azevedo, Pedro Costa (2017), “As custas judiciais’, Boletim da Ordem dos Advogados, n.° 1, junho.
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No espaco de cinco anos, entre 2008 - altura em que

a primeira reforma do mapa e da organizacdo judicia-
ria entrou em vigor - e 2014, foram publicadas duas
reformas e, em pouco mais de dois anos, trés alteracoes
a ltima destas.

Ainda com o proposito de “agili-
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Apesar dos varios tipos de reforma, a efetivacao do
direito a justica continua a colocar sérios desafios as po-
liticas publicas. Sao de destacar dois: o desenvolvimen-
to de reformas inclusivas e promotoras da qualidade da
justica, especialmente dirigidas
aos cidadaos, em situacao de
vulnerabilidade, que pretendem

zar a justica’, é de referir, na atual E necessarioa postar acionar os tribunais, e reformas
legislatura, o desenvolvimento de . c . que facam uma rutura com os

) . na qualidade da justica . -
medidas que permitem alargar modelos de formacao. A politica
a interoperabilidade entre os tribu- e alterar os modelos de formacao dos atores judiciais,
nais e outros servicos auxiliares de formag&io dos atores quer das faculdades de direito,
da justica e, em geral, um melhor . quer da formacao profissional,
aproveitamento das ferramentas u diciais tem de responder eficazmente

informaticas. A par destas, sdo de

referir ainda medidas com o pro-

posito de melhorar “a competitivi-

dade e o ambiente de negodcios’, com destaque para a
reducdo das pendéncias da acdo executiva, o aumento
da capacidade de resposta da jurisdicio administrativa
e fiscal e para as alteracoes no dominio da insolvéncia e
da reestruturacdo de empresas*.

aos desafios que as profundas

transformacoes da sociedade

portuguesa ocorridas nas ultimas
décadas colocam ao sistema judicial, com destaque
para o combate a corrupcao e aos diferentes tipos de
criminalidade econémica. Esta € uma condicio central
para o aprofundamento da eficiéncia dos tribunais e da
qualidade da justica.

* Ver Programa Capitalizar. Acessivel em http://capitalizar.pt/.

76



Menos Reformas, Melhores Politicas VS

1200 000

1000 000

800 000

600 000

400000

200 000

.

indicador em destaque

Niimero de acoes executivas

Evolucao das acoes executivas

1995 2000 2005 2010 2015
M Entrados M Findos Pendentes
Fonte: SIE]J.

O aumento exponencial das execucdes de dividas fez disparar, a partir de
meados da década passada, o volume de processos pendentes. Nos ulti-
mos anos, foram tomadas varias medidas que permitiram descongestionar
significativamente os tribunais, como a possibilidade de o credor avaliar,
previamente a via judicial, a existéncia de bens penhoraveis no patrimoénio
do devedor e a extincao automatica da acdo quando nao sdo encontrados
bens penhoraveis.

2018
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politica em destaque

A reforma dos tribunais
administrativos e fiscais

A reforma da justica administrativa e fiscal, concluida em 2004, abriu as
portas do sistema judicial a litigios até entao dele excluidos e aumentou
significativamente a rede de tribunais administrativos e fiscais de primeira
instancia. Por forca das varias alteracdes legais que transferiram para esta
jurisdicao litigios tradicionalmente na esfera da jurisdicio comum, mas
também da crise econémica e financeira, em menos de duas décadas, os
tribunais administrativos e fiscais tornaram-se, ndo s6 a arena judicial em
que a fronteira entre os poderes politico e judicial mais se discute, sobretu-
do por via das acdes que pretendem contestar a concretizacdo de determi-
nadas politicas pablicas, como também o campo judicial privilegiado para
fazer valer importantes direitos dos cidadaos e das empresas, colocados
em causa por acdo ou omissdo do Estado. Contudo, os indicadores co-
nhecidos e o diagnéstico constante do estudo “Justica e Eficiéncia. O caso
dos Tribunais Administrativos e Fiscais™ evidenciam uma justica profun-
damente congestionada e muita lenta, obrigando a varios anos de espera
para a obtencao de uma decisao judicial. O estrangulamento dos tribunais
administrativos e fiscais tem um impacto muito negativo na vida das
empresas e, sobretudo, dos cidadaos (pensionistas, vitimas de um acidente
de viacdo e/ou de uma negligéncia médica, entre outras situacoes). O atual
Governo, consciente da entropia do sistema, iniciou um alargado programa
de reformas com o objetivo de aumentar a eficiéncia e a celeridade destes
tribunais. O programa inclui medidas conjunturais de alivio imediato, como
a criacdo de equipas de juizes para a recuperacao de processos pendentes
a aguardar decisao final nos tribunais administrativos de circulo e nos tri-
bunais fiscais, que tenham dado entrada até 31 de dezembro de 2012, e a
isencdo de custas processuais pela desisténcia de acées. O programa inclui
ainda medidas estruturais, como o aumento dos quadros de magistrados

e as alteracoes ao Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais e aos
regimes processuais. A especializacdo dos tribunais de primeira instancia,

a reorganizacdo das secretarias, a introducao de mecanismos de simplifi-
cacao e de aceleracao processual e um novo modelo de administracao e
gestao dos tribunais sdo, entre outras, medidas com potencial de aumen-
tar a celeridade e a qualidade desta justica. Estas dependem, porém, das
condicbes que vierem a ser criadas para a sua execucao.

5> Gomes, Conceicao (coord.) (2017), Justica e eficiencia. O caso dos Tribunais Administrativos e Fiscais. Coimbra:
Observatdrio Permanente da Justica do Centro de Estudos Sociais.
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No quadro das profundas transformacoes no plano
geoestratégico e tecnologico que se fizeram sentir a
partir do final da Il Guerra Mundial e se intensificaram
no pos-Guerra Fria, as forcas armadas das democra-
cias ocidentais foram objeto de processos de intensa

reestruturacao organizacional

no sentido da reducao de forcas,
profissionalizacao e especializa-
cdo. Em Portugal, essa tendéncia
confirmou-se na passagem de
um sistema de servico mili-

tar obrigatorio (SMO) para um
sistema de servico militar exclu-
sivamente voluntario em tempo
de paz e no desenvolvimento do
processo de profissionalizacao
das forcas armadas.

Defesa

As Forcas Armadas nao conseguem
atrair e reter os profissionais
de que necessitam

Helena Carreiras’

A reducdo do pessoal

e a profissionalizagdo

tém sido as principais
orientacoes na politica de
recursos humanos da Defesa

Ao longo da década de 1990 foram sendo tomadas
medidas de reducdo do tempo do SMO e reforco dos
regimes de voluntariado e contrato?, ao mesmo tempo
que se procedeu a um reajustamento do pessoal do
quadro permanente? visando o reequilibrio da piramide

hierarquica distorcida na sequén-
cia da guerra colonial. Entre 1989
e 2001 verificou-se uma redu-
cao de quase 50% do total da
forca militar, correspondendo a
um decréscimo de 72.000 para
cerca de 36.000 militares. A lei
do servico militar de 1999 definiu
a instituicdo do novo sistema

de servico militar que deveria
encontrar-se plenamente imple-
mentado em 2004, consagran-

'ISCTE-IUL e CIES-IUL.

2 Lein.° 22/91(Lei de alteracdo a Lei do Servico Militar n.° 30/87, de 7 de Julho)
3 Decreto-Lei n.° 202/93, que aprova os quadros de pessoal da Marinha, do Exército e da Forca Aérea.
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do o que veio a ser designado como profissionalizacdo
do servico militar.

Este processo tem enfrentado grandes desafios. Ao
longo das duas dltimas déca-

das continuamos a assistir a um
decréscimo acentuado no nimero
de efetivos, deformacao das pira-
mides hierarquicas (reducao dos
efectivos nos postos mais baixos e
reforco do peso dos postos inter-
médios) e dificuldades em manter
a atratividade do servico militar
nos regimes de voluntariado e
contrato. O efetivo militar no ativo
sofreu uma reducao de 30%, passando de 38.000
efectivos em 2005 para perto de 27.000 em 2018 (ver
caixa “Indicador em destaque”).

Este resultado decorreu ndo apenas da reducdo de
incorporacoes mas também do aumento das saidas

de pessoal militar, que deu origem, desde 2014, a um
saldo negativo nas entradas e saidas de efectivos. Uma
vez que esta reducao afetou sobretudo os militares da
estrutura nao permanente, especialmente a categoria de
pracas do regime de contrato, a piramide hierarquica
foi sofrendo uma deformacao, invertendo-se o peso
relativo dos militares do quadro permanente em rela-
cdo aos militares contratados. Em 2018 os primeiros
representavam 60% dos efetivos (16.201) enquanto os
segundos representavam 40% (10.511).

Evolucio da politica publica de recursos
humanos da Defesa

Na ultima década, a politica de recursos humanos da
Defesa Nacional, no que respeita aos efetivos militares,
foi marcada pela implementacao do programa Defesa
2020* Desenhado no quadro da politica de ajus-
tamento em curso, os seus principios fundamentais fo-
ram os da racionalizacdo de despesa e das estruturas,
procurando maior articulacdo e eficiéncia na utilizacdo
de recursos. Este programa definiu o nivel de ambicao
para as Forcas Armadas e estabeleceu objetivos para o
ciclo de planeamento estratégico, destacando-se o de-
créscimo e estabilizacdo do efetivo maximo das Forcas
Armadas para 30 a 32 mil militares e a racionalizacao

O efetivo das Forgas Armadas
encontra-se abaixo do
limite minimo fixado

(30 mil) desde 2015

O Estado da Nacao e As Politicas Pablicas 2019

do dispositivo territorial das Forcas Armadas, tendo

em conta o limite de efetivos militares como principio
orientador. Abriu-se assim um ciclo de redimensiona-
mento progressivo do efetivo das Forcas Armadas, que
deveria ter seguido a seguinte
calendarizacao: reducao de 2 mil
militares até 2014 e de mais 2
mil até 2015, devendo a restante
reducdo ser levada a cabo até
2020.

Do ponto de vista formal e ope-
rativo toda a legislacao de suporte
das Forcas Armadas (desde a Lei
de Bases e Organizacao das For-
cas Armadas, revista em 2014, até ao Estatuto dos Mili-
tares das Forcas Armadas, revisto em 2015) foi ajustada
de forma a implementar e monitorizar esta reforma. Em
matéria de efetivos, foi definido que o efetivo maximo
das Forcas Armadas seria fixado, anualmente, por diplo-
ma legal (Decreto-Lei), e que todas as admissoes, tanto
para o Quadro Permanente como para o Regime de
Contrato, também deveriam ser objeto de autorizacdo
prévia anual dos Ministérios da Defesa e das Financas.

Efectivos das For¢cas Armadas Portuguesas
por posto, 2018

I 137
OFICIAIS
SUPERIORES 2.540

OFICIAIS SUBALTERNOS
E CAPITAES

OFICIAIS GENERAIS /
ALMIRANTES

3.496

SARGENTOS / SARGENTOS MOR /
SARGENTOS CHEFE

CABOS 6.793

SOLDADOS /
GRUMETES

8.285

4.213

Fonte: DGRDN, Ministério da Defesa Nacional. Nao inclui militares em formacao.

* Resolucao do Conselho de Ministros n.° 26/2013, que aprova as linhas de orientacdo para a execucéo da reforma estrutural da defesa nacional e das Forcas Arma-

das, designada por Reforma “Defesa 2020".
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Se do ponto de vista formal os principios desta reforma
foram clarificados, do ponto de vista da sua adequacdo a
realidade registaram-se efeitos paradoxais e consequén-
cias ndo esperadas: desde 2015 o efetivo das Forcas Ar-
madas encontra-se abaixo do limite
minimo fixado (30 mil), sem que se
tenha conseguido estancar as per-
das ou estabilizar os efetivos. Cen-
trando-se fundamentalmente no
corte de efetivos, esta politica ndo
contribuiu para a sustentabilidade
do processo de profissionalizacao
no seu triplo objetivo: gerar candi-
datos em numero suficiente para
suprir as necessidades, garantindo

o rigor dos processos de classifica-
cao e selecao, reter os efetivos nas
fileiras por um tempo que permita
rentabilizar a sua formacao e potenciar os processos de
transicao para o mercado de trabalho.

Mais recentemente, na sequéncia de um estudo sobre
os militares em regime de contrato, foi desenvolvi-

do um Plano de Acao para a Profissionalizacao, com
um nivel de ambicao que, a concretizar-se, aponta
uma visao integrada de solucoes
capazes de confrontar alguns dos
problemas identificados (ver caixa
“Politica em destaque”).

Varios tipos de fatores—
socioculturais, demograficos
e organizacionais—
téemvindo a reduzir a
atratividade do servigo e da
profissdo militares

a atratividade do servico e profissdao militares, desde
aspetos socioculturais e demograficos mais amplos,

até fatores organizacionais ligados aos processos de
recrutamento e as condicoes de prestacdo do servico
militar. O facto de nao ter sido
possivel travar a reducao de
efetivos que foi iniciada em 2013
€ um exemplo de como o maior
desafio que neste momento

se coloca a politica de recursos
humanos na Defesa Nacional &
o de manter uma visdo integrada
e sistémica dos problemas e das
suas solucoes. Sera necessario
redefinir a politica de efetivos
com vista a conferir maior esta-
bilidade e atratividade a profissao
militar, revertendo a tendéncia
de decréscimo dos efetivos mas sobretudo a erosdo do
contrato social e psicologico de que essa tendéncia é
também expressao. Isso significa desenvolver medidas
nos planos do recrutamento, da retencéo e transicao
para a vida civil apos o termo dos contratos.

Do lado do redimensionamento do dispositivo territo-
rial (ajustamento/encerramento
de unidades) que deveria ter
acompanhado a reducdo de
efetivos, ndo se verificaram

A redugdo de efetivos RN
) transformacoes significativas.
Desafios ndo foi acompanhada Ora, se o efetivo foi redefinido e
Embora com diferentes expres- pelo ajustamento ou projetado com base numa redu-

soes e incidéncias nos trés ramos,
as dificuldades de recrutamento
e retencao nas Forcas Armadas
Portuguesas decorrem de um
conjunto de condicGes internas e
externas que tém vindo a reduzir

encerramento de unidades,
sendo um desafio que esta
por enfrentar

cdo do dispositivo territorial que
nao aconteceu, este & também
um desafio importante a ser en-
frentado se se pretende conferir
coeréncia a politica de recursos
humanos militares da Defesa.
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indicador em destaque

Numero de efetivos militares

Evolucao dos efetivos militares no ativo das Forcas Armadas Portuguesas (2005-2018)

38.246
26.712

20.357

\ A
e ~—

17.889
16.201
10.511

2005 2006 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
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@== Regime de Voluntariado / Regime de Contrato Quadro Permanente Total

Fonte: DGRDN, Ministério da Defesa Nacional

Entre 2005 e 2018 o nimero de militares no ativo nas Forcas Armadas
Portuguesas reduziu-se de 38.246 para 26.712, uma quebra de 30%,
situando-se ja muito abaixo do limiar de 30.000 militares estabelecido
como meta da reducao pelo programa Defesa 2020. Esta descida ficou a
dever-se sobretudo a quebra do efetivo dos militares contratados, onde a
descida foi de 48,4% e onde, desde 2014, o ritmo de saidas tem ultrapas-
sado sempre o de novas incorporacées.
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politica em destaque

Plano de Acao para a
Profissionalizacao

Nao constituindo ainda uma politica pablica ativa, uma vez que carece de regula-
mentacao especifica, alocacdo de recursos e competéncias em varias dimensoes,
o Plano de Acdo para a Profissionalizacio, apresentado pelo Ministério da Defesa
Nacional (MDN) em Abril de 2019, inclui uma diversidade de medidas que visam
intervir sobre o modelo de profissionalizacao, potenciando a sua sustentabilida-
de. Na sequéncia de um estudo de diagnéstico envolvendo o MDN, os trés ramos
das Forcas Armadas e uma universidade, ai se propdem medidas em torno de trés
eixos fundamentais: recrutamento, retencao e reinsercao. No primeiro visa-se a
ampliacdo da base de recrutamento através da revisdo dos requisitos de classifica-
cao e selecdo, da agilizacao dos processos, aproximacao entre o efetivo existente
e o efetivo maximo autorizado, bem como a melhoria da comunicacdo do servico
militar com base numa estratégia integrada, com planos sectoriais de comunicacao
e utilizacdo do Regime de Voluntariado como plataforma de estagios profissionais.

No eixo da retencdo sdo contempladas medidas na area de recursos humanos,
formacao, qualificacao e gestao do percurso profissional e condicdes de trabalho,
apoios e remuneracdes. No plano dos recursos humanos incluem-se medidas de
promocao da socializacdo para a vida militar, implementacao de gestores de car-
reira, formacao adequada as equipas de instrucao, implementacado do regime de
contrato especial, estudo da viabilidade de um quadro permanente de pracas no
Exército e Forca Aérea e investigacdo cientifica sobre saidas das Forcas Armadas.
Na area da Formacao, Qualificacao e Gestao do Percurso Profissional, prevé-se o
alinhamento da formacao ministrada nas Forcas Armadas com o sistema nacional
de qualificacoes, criacdo de uma comissdo técnica para a educacio e formacao
nas Forcas Armadas, implementacao do Conselho Sectorial para a Qualificacao
da Seguranca e Defesa e capacitacdo dos recursos humanos das Forcas Armadas
para a concecao, desenvolvimento e avaliacdo da formacao. Em termos de condi-
coes de trabalho, apoio e remuneracoes, aponta-se para a melhoria dos espacos,
alimentacao, fardamento, apoio aos estudos e valorizacao remuneratoria.

Finalmente, no que se refere a reinsercao na vida ativa civil apos o termo do
contrato, esta previsto o desenvolvimento de servicos e instrumentos de apoio

a transicao, criacao de programas de reconversao e consolidacdo profissional e
divulgacao e harmonizacao da aplicacao do regulamento de incentivos. O Plano
de Acdo para a Profissionalizacao consagra ainda um eixo transversal de suporte
ao sistema de informacao sobre a profissionalizacdo, incluindo a definicdo de um
sistema de indicadores e implementacao do observatério do servico militar.
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A globalizacdo econdmica tornou obvias as velhas
tensoes entre capitalismo e democracia tanto nas
novas como nas velhas democracias. As transforma-
coes da economia internacional desde a década de
1970, a chamada era da globalizacdo e do neolibera-

lismo, constituem um contexto
menos favoravel a consolidacao

e a qualidade da democracia. Ao
contrario da ordem econémica
internacional estabelecida no pos-
segunda guerra mundial, baseada
na concertacao e conciliacio entre
trabalho e capital, na regulacao de
tipo keynesiano dos mercados, na
procura do pleno emprego e da
reducdo das desigualdades, a nova
ordem (enraizada em instituicoes
internacionais como o FMI, o
Banco Mundial e a Uniao Europeia)

Democracia

A sociedade civil local tem
contribuido para politicas piublicas
mais democraticas e inclusivas

Tiago Fernandes’

O declinio dos partidos
tradicionais, as vagas

de protesto e o decréscimo
da confianga nas
instituicoes sdo o resultado
do desemprego e das
desigualdades

€ antes baseada na desregulacao dos mercados laboral
e financeiro e na privatizacdo dos servicos publicos.

E também um contexto de muito maior volatilidade
economica, sujeito a crises frequentes. Neste novo
contexto, as politicas economicas predominantes sao

antes desfavoraveis aos grupos
populares e as classes médias e
tém feito aumentar um pouco
por todo o lado as desigualdades,
a privacdo material e a pobreza, o
desemprego de longa-duracao e
a inseguranca psicologica.

O episodio mais recente deste
novo capitalismo global foi a
grande recessdo de 2007-2014,
em particular a crise sociopoli-
tica que gerou nas democracias
da Europa do Sul. Aquilo que

! Departamento de Estudos Politicos, FCSH - UNL & Varieties of Democracy Regional Center for Southern Europe
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comecou como uma crise de liquidez bancaria gerada
pela desregulacdo especulativa do mercado financeiro
americano foi interpretada como uma crise da divida
nos paises da periferia europeia, embora em 2007
apenas a Grécia tivesse um défice
excessivo face aos parametros da
UE. As politicas seguidas pela UE
para financiar o acesso ao crédito
por parte de paises como Portugal
e a Grécia foram a desvalorizacdo
interna através de cortes no estado
-providéncia, nos ordenados dos
funcionarios publicos e da reducao
da intervencao publica na econo-
mia em geral?. Com o concomi-
tante aumento das desigualdades,
desemprego e pobreza, gerou-se
nestes paises uma crise democratica, visivel com o de-
clinio subito dos partidos tradicionais, a emergéncia de
enormes vagas de protesto e o decréscimo da confianca
nas instituicoes).

Um aspeto fundamental da qualidade da democracia é
a generalizacdo da participacao politica e civica a nivel
local. A investigacao recente de Pedro Tereso Magalhaes,
contudo, mostra como desde os processos de transicao
democratica na década de 1970 até ao final do periodo
da Grande Recessao, ha inimeras variacoes a nivel da
autonomia desta esfera do poder democratico. Portugal
e Grécia representam aqui casos contrastantes. Apesar
de uma heranca comum de cen-
tralizacao administrativa e/ou he-
gemonia de notaveis locais desde
o século XIX, foi possivel criar em
Portugal desde 1974 sistemas de
governo subnacional (local e regio-
nal) democraticos. Pelo contrario,
os poderes regionais e/ou locais
sdo relativamente mais fracos face
ao Estado e menos autonomos
face as elites locais na Grécia du-
rante o periodo democratico (ver
“indicador em destaque”).

As reformas do poder local
tém sido mais norteadas
pela redugdo de custos

do que pelo reforco da
democracia local

Asjuntas de freguesia
constituiram um ator
fundamental nas coligacoes
anti-austeridade, limitando
o0 impacto das reformas

na democracia local

AP A

Em Portugal, os governos democraticos instituiram
reformas de profunda democratizacdo do poder local
e/ou regional. Como mostra a investigacao recente?,
uma forte sociedade civil popular revolucionaria a nivel
local impediu, na transicao de
regime, a continuacdo de uma
politica de tipo clientelar em
redor de notaveis locais inseridos
em redes de partidos de massas
(como na Italia nos pos-guerra ou
na Andaluzia em Espanha desde
1977). Este facto é evidenciado
pelo caso do Alentejo durante a
revolucao portuguesa. Mais ainda,
como mostra Tereso Magalhaes®,
a mobilizacdo civica e o protesto
pela autonomia local (movimen-
tos de moradores e camponeses, autogestionarios) fo-
ram incorporados em amplas frentes politico-eleitorais,
onde partidos socialistas, comunistas e outros estabele-
ceram programas politicos comuns. O estabelecimento
de um poder local aberto dependeu assim da abertura
das elites partidarias do centro-esquerda (partidos
socialistas) e da esquerda radical (sobretudo partidos
comunistas), durante os anos fundadores do regime, as
pressoes da sociedade civil, assim como da sua capaci-
dade de dialogo e de constituir coligacoes politicas.

Em Portugal, foi através do MDP/CDE (Movimento
Democratico Portugués/Comissdes Democraticas
Eleitorais), uma organizacao de
tipo frentista de comunistas,
socialistas, social-democratas

e catolicos progressistas e que
nos anos do 25 de Abril de 1974
assume o controlo da maioria dos
municipios, que o pesado legado
centralista e de clientelismo
local foi ultrapassado. O MDP/
CDE trabalhou em conjunto com
as organizacoes de moradores
para resolver os gigantescos
problemas herdados do periodo

2 della Porta, Donatella, Massimiliano Andretta, Tiago Fernandes, Francis O'Connor, Eduardo Romanos, Markos Vogiatzoglou (2016). Late neoliberalism and its discontents:
Comparing crises and movements in the European periphery. London, Palgrave-Macmillan. p.5.

3 Fernandes, Tiago e Rui Branco (2017), «Social Revolution Outcomes: Civil Society in Portugal, 1974-2000s». Comparative Politics, 49, 3: 411-431; Cancela, Jodo
(2018), “Eleicoes: Quadros Institucionais e Dinamicas de Participacao’, em Tiago Fernandes, org., Variedades de Democracia na Europa do Sul, 1960s-2000s: Uma
Comparagdo entre Espanha, Franga, Grécia, Italia e Portugal, Lisboa, Imprensa de Ciéncias Sociais.

4 Tereso Magalhaes, Pedro (2018) «Legado Partilhado, Ruturas Divergentes: a Democracia Subnacional», em Tiago Fernandes, org., Variedades de Democracia na
Europa do Sul, 1960s-2000s: Uma Comparacdo entre Espanha, Franca, Grécia, Itdlia e Portugal, Lisboa, Imprensa de Ciéncias Sociais.
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autoritario a nivel da habitacdo, saneamento basico,
transportes e cuidados de salde primarios, Apesar da
coligacdo frentista MDP/CDE se ter dissolvido em finais
de 1974, o traco participativo do poder local portugués
dura até hoje®.

Na Grécia, pelo contrario, as reformas do poder local
durante a década de 1980 pelos governos socialistas
(PASOK) nao tiveram consequéncias significativas a
nivel da democracia local. Foram criadas treze regides
com 6rgaos nao-eleitos com o objetivo de receber
fundos estruturais europeus e s6 em 1993 as prefeitu-
ras oitocentistas (homarchia) foram transformadas em
orgaos diretamente eleitos pelos cidadaos. Ainda assim,
detiveram muito poucos poderes, pois as principais
competéncias de governo a nivel
local ja estavam atribuidas as treze
regides administrativas®. Em Por-
tugal ndo s6 o poder local detém
vastas competéncias politicas,
através de “parlamentos” proprios
(assembileias de freguesia/cama-
ra), como inclui ainda 6rgaos de
representacdo consultiva com a
sociedade civil local.

fortalecendo a democracia

A partir de 2008, sob o impacto

da crise financeira e os memoran-

dos de resgate financeiro assina-

dos por Portugal e pela Grécia com a denominada troika
(Comissao Europeia, Banco Central Europeu e Fundo
Monetario Internacional), foram adotadas diversas refor-
mas do poder local, medidas essas de descentralizacao
e racionalizacdo administrativa, norteadas pela austeri-
dade e pela reducao de custos e ndo por principios de
reforco da democracia local. Ambos os paises assumi-

Em Portugal, os poderes
locais sd@o mais fortes face
ao Estado Central e mais
autéonomaos face as elites
locais do que na Grécia,
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ram o compromisso de reduzir o nimero de 6rgaos
politico-administrativos locais (municipios e freguesias)’.
Contudo, em Portugal, sob pressao dos movimentos de
protesto popular durante o periodo 2012-2013, onde
as juntas de freguesia e associacoes locais constituiram
um ator fundamental nas coligacdes anti-austeridade?,
o impacto destas reformas foi muito menor. Embo-

ra tenham sido reduzidas cerca de 1.000 freguesias
(passaram de cerca de 4.000 para cerca de 3.000), a
estrutura politica democratica do poder local ndo foi
alterada. Na Grécia, pelo contrario, houve uma brutal
reducao de municipios, passando de 1.033 para 325,
assim como do nimero de funcionarios dos governos
locais, de 50.000 para 25.000°.

Os casos portugués e grego
configuram assim quadros radi-
calmente distintos de formacao
do poder local durante o perio-
do democratico. Mais, atestam
igualmente a importancia da
sociedade civil como fator de
sustentacao de politicas publicas
democraticas e inclusivas. Desde
a revolucdo portuguesa até aos
anos da troika que a sociedade
civil local € mais robusta, insti-
tucionalizada e organizada. Por
sua vez, estas diferencas sao
legados de caminhos para a democracia radicalmente
divergentes, uma revolucao social em Portugal, onde a
participacao civica dos cidadados foi autbnoma, vibrante
e interligada com o processo politico, e outra, na Grécia,
controlada pelas elites e onde a participacao civica foi
mais fraca e relegada para as margens do processo de
transformacao do regime™®.

5 Fernandes e Branco (2017).
¢ Tereso Magalhaes (2018).

7 AAVV. (2012), «Politicas Piblicas Locais», em Maria de Lurdes Rodrigues, Pedro Adao e Silva, org,, Politicas Piblicas em Portugal, Lisboa, Imprensa Nacional Casa da Moeda.

8 Della Porta, Fernandes et. al. (2016).
? Tereso Magalhaes (2018).

10 Ver Varieties of Democracy Regional Center for Southern Europe, https://www.v-dem.net/en/regional-centers/southern-europe/
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O indice Varieties of Democracy de governo local agrega indicadores rela-
tivos a existéncia de governos locais eleitos e seu grau de autonomia face
a orgaos nao-eleitos a nivel local. O valor 1 significa a existéncia de go-
vernos locais eleitos diretamente, responsaveis perante uma assembleia
local e com autonomia face a 6rgdos e poderes facticos locais ndo-eleitos;
o valor O significa a existéncia de governos locais ndo-eleitos ou subordi-
nados a poderes politicos ndo-eleitos.

" Fonte: Coppedge, Michael, John Gerring, Staffan I. Lindberg, Svend-Erik Skaaning, Jan Teorell, David
Altman, Frida Andersson, Michael Bernhard, M. Steven Fish, Adam Glynn, Allen Hicken, Carl Henrik Knutsen,
Kelly McMann, Valeriya Mechkova, Farhad Miri, Pamela Paxton, Daniel Pemstein, Rachel Sigman, Jeffrey Sta-
ton, e Brigitte Zimmerman. 2016. Varieties of Democracy Codebook v6, Varieties of Democracy (V-Dem)
Project. (https://www.v-dem.net/en/); Tereso Magalhaes, 2018. Base de dados disponivel em https://
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politica em destaque

Reducao do nimero
de freguesias

Desde 1974 que nao s6 os municipios portugueses foram dotados pela
primeira vez de uma verdadeira legitimidade democratica, como, adquiri-
ram um crescente nimero de competéncias de politica publica (ambiente
e saneamento basico, ordenamento do territorio, educacao, etc.). Desde
2007 os municipios adquiriram também maior autonomia financeira e fis-
cal, o que aumentou a sua independéncia das transferéncias estado central.
Contudo, no programa de assisténcia financeira assinado em 2011 entre
governo portugués e os credores internacionais, foi prevista uma reducao
dos custos dos governos a nivel sub-nacional de 175 milhGes de euros, o
que implicou uma reorganizacao administrativa destes 6rgaos de soberania.
A reforma, realizada em 2012, incidiu sobretudo sobre as freguesias, que
foram reduzidas em cerca de 25% (menos 1.168), passando de um total de
4.260 para 3.092. No entanto, a estrutura de representacao democratica e
as competéncias politicas do poder local ndo sofreram alteracoes.
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O confronto de propostas e programas politicos
ganha se assentar na partilha de diagnésticos,
na monitorizacao do que existe e na avaliacao das
decisoes tomadas anteriormente. Promover esta
base de entendimento é um dos contributos que
pode ser dado pela academia.

Por altura do debate do Estado da Na¢ao,

0 IPPS-ISCTE passara a publicar, anualmente,

um relatério escrito por especialistas— O Estado da
Nacao e as Politicas Piblicas. Um relatério que é

um contributo para um debate mais informado
sobre os desafios que se colocam as diversas areas
de politicas em Portugal, potenciando, assim,

uma discussao no espaco publico, a0 mesmo tempo,
mais elucidada e produtiva.

Com o apoio de:

& caixa Geral de Depositos




