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Prefacio

Entre 2018 e 2022 a iniciativa Gulbenkian Intergeracional pretendeu trazer a justica
intergeracional para a discussdo publica e para a agenda politica, bem como incentivar o
desenho de politicas publicas justas para todas as geracdes.

Foram promovidos estudos que analisaram as principais desigualdades entre geracgGes, e
identificados os fatores que contribuem para o sucesso da implementacado de politicas de longo
prazo. Foi ainda criada uma metodologia para avaliar o impacto das politicas publicas nas
geracOes atuais e futuras.

No inicio do projeto, poucos ou nenhuns investigadores nacionais tinham na sua agenda de
trabalho a justica entre geracdes. Em 2022, apds 11 estudos promovidos pela Fundagao e varios
policy briefs publicados, existe uma rede interdisciplinar de investigadores sobre o tema,
provenientes de dezenas de universidades nacionais e estrangeiras.

No final dos cinco anos da iniciativa, procurou-se assegurar que a “agenda” da justica
Intergeracional continue a ser assumida pela academia e sociedade civil, tendo sido apoiados
projetos que possam dar continuidade e alavancar as iniciativas desenvolvidas pela Fundagdo
Calouste Gulbenkian.

Nesse contexto, foi apoiado o Institute of Public Policy - Lisbon (IPP), na criacdo e divulgagdo
publica de um indice de justica intergeracional agregado, com indicadores nas dreas da
habita¢do, mercado de trabalho, ambiente e recursos naturais, finangas publicas, saude, e
pobreza e condi¢des de vida.

Agradecemos a todos os autores, e em particular ao seu coordenador, Paulo Trigo Pereira, o
trabalho desenvolvido, que permite dar um redobrado impulso a investigacdo e debate em
temas essenciais de justica intergeracional, contribuindo para a promog¢ao de um novo contrato
social que garanta um futuro mais justo para todas as geragdes.

Luis Lobo Xavier

Coordenador do Projeto Gulbenkian Intergeracional
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Sumario Executivo

1. Que obrigacOes temos para com as geragoes futuras? Estamos a tomar decisdes que
contribuem para justica intergeracional ou, pelo contrario, estamos a onerar em
demasia as geragoes futuras? Que variaveis e indicadores devemos escolher para
avaliar como esta a evoluir a justica intergeracional em Portugal?

A necessidade deste trabalho resulta de duas ideias muito simples. E preciso manter no debate
publico e politico em Portugal o tema da justica entre geracdes contemporaneas e vindouras.
Uma forma relevante para atingir esse desiderato é construir uma espécie de “tableau de bord”
com indices, construidos a partir de indicadores, que sejam monitorados anualmente, para ver
como evoluem varidveis que impactam na justica intergeracional. Se ele ja tivesse existido ha
mais anos, ndo seria surpresa para ninguém, por exemplo, a crise da habitacdo de que hoje se
fala tanto e ja teriam sido tomadas medidas de politicas publicas para lidar com ela. E importante
que a sociedade civil e os decisores politicos tenham acesso de forma regular e simples ao que
se passa no pais.

Este estudo aborda as questdes acima referidas a partir de uma reflexdo desde logo sobre o
conceito de justica intergeracional e de outros afins. Consideramos que a sustentabilidade
(ambiental, financeira ou outra) é uma condicdo necessaria, mas ndo suficiente para a justica
entre geracoes. Por outro lado, a reciprocidade, que muitas vezes se associa a justica, ndo é uma
condicdo necessdria para a justica entre geragbes. Idealmente deveriamos responder aquelas
questdes analisando a evolucdo de diferentes coortes (e.g. os Baby Boomers, os Millenials) ao
longo dos anos e ndo de grupos etdrios. Na pratica, limitagcbes de dados levam a que se usem
por vezes indicadores centrados em grupos etarios mais jovens e sua evolu¢ao no tempo.

Neste trabalho, consideramos seis dimensGes onde avaliamos a evolucdo da justica
intergeracional em Portugal: ambiente e recursos naturais, saude, mercado de trabalho,
habitacdo, pobreza e condi¢Ges de vida e, finalmente, financgas publicas. Para cada dimensao
identificamos sub-dimensGes que nos parecem relevantes, e construimos indicadores que
deveriam ser monitorizados anualmente para ver em que medida estd a variar a justica
intergeracional em Portugal e quais os fatores que determinam essa variacdo. Obtemos assim
um indicador global de justica intergeracional (lJI global) e indicadores setoriais que podem
variar entre 0 e 1, sendo que ndo é o valor absoluto destes indicadores que é relevante, mas a
sua variagdo anual. Os resultados de forma sintética estdo apresentados neste grafico, sendo
que uma varia¢do do indicador em direcdao a unidade significa uma melhoria relativa das
geracdes mais novas e vindouras em relacdo as geragdes adultas e seniores.
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Grdfico: Os indices de Justica Intergeracional Global e setoriais

No periodo 2015 a 2020 houve, em termos agregados, uma melhoria ligeira da justica
intergeracional em Portugal. Esta melhoria resulta de efeitos em sentido contrario de varias
dimensdes. Se analisarmos o periodo pré-pandémico (visto que 2020 é um ano a parte), ha
sobretudo trés dimens&es que melhoram (a pobreza e condig¢Ges de vida, o mercado de trabalho
e as financas publicas). Ha duas que pioram (o ambiente e recursos naturais e a habitacdo), e
finalmente uma que se apresenta relativamente estdvel (saude). Cada dimensdo esta sub-
dividida num maximo de cinco sub-dimens&es para os quais foram selecionados indicadores.

O contributo negativo da dimensdao ambiente e recursos naturais é devido a incapacidade do
pais cumprir com os compromissos assumidos no ambito da economia circular, nomeadamente
ao nivel da produgdo e reciclagem de residuos, bem como do crescente stress hidrico. Isto
apesar dos progressos na descarbonizagdo da economia. Por seu lado, o contributo
crescentemente negativo da habita¢do para os jovens e as novas coortes deve-se sobretudo
quer a crescente inacessibilidade a ter casa prdpria, quer a crescente perda de autonomia
traduzida pelo facto de, em 2020, mais de metade dos jovens (25 a 34 anos) viverem ainda em
casa dos pais.

Ja a tendéncia em relagdo ao mercado de trabalho, nos Ultimos anos, é positiva e isso deve-se
sobretudo a uma melhoria no quadro macroeconémico do pais, que se traduz em menores
niveis de desemprego, e a uma tendéncia de ligeira subida nos salarios reais dos jovens em parte
explicados pela subida do saldrio minimo, isto apesar da maior precariedade laboral. Também
pela positiva esta o contributo da dimensdo pobreza e condigdes de vida (se excluirmos a
habitacdo) que é explicado sobretudo por, no periodo analisado (2014-21), ter havido uma clara
tendéncia de diminui¢cdo da pobreza, da privagdo material e um aumento da participagdo dos
jovens no ensino formal. Estas tendéncias incrementam a probabilidade das novas geragGes
poderem aceder a uma vida melhor. Ainda num registo positivo estd a dimensdo das finangas
publicas. Apesar do desequilibrio de longo prazo das finangas publicas (claro a partir de uma
analise de contas geracionais) e de um récio da divida no PIB excessivo e bem acima dos 60%,
valor de referéncia na Unido Europeia, tem havido uma tendéncia de melhoria na dire¢do da
sustentabilidade das finangas publicas, embora estejamos ainda longe de a alcangar.
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Finalmente, temos a dimensdo da satde que tem tido uma trajetdria relativamente estavel, no
periodo 2015-2019 dado efeitos de sentido contrario. Isto resulta, por um lado, de uma ligeira
melhoria quer do indicador da esperanca de vida a nascencga quer da esperanca de vida saudavel
a nascenga e, por outro, de uma deteriora¢do dos indicadores de prevaléncia da doenga mental
e da despesa em prevencao.

Resumindo, em todas as dimensdes ha aspetos criticos que podem prejudicar a justica
intergeracional. As varidveis que deveriam ser monitorizadas anualmente para evitar prejudicar
as geragOes futuras sdo todas as que apresentamos neste estudo, mas em particular as
seguintes: no ambiente, a producdo e reciclagem dos residuos urbanos, a gestdo florestal e os
incéndios florestais; no mercado de trabalho, os contratos a termo, o desemprego e a emigragao
jovem; na habita¢do, a acessibilidade a habitacdo, bem como o grau de autonomia dos jovens;
na dimensdo da pobreza e condicbes de vida, a incidéncia da pobreza e a privacdo material e
finalmente nas finangas publicas a sua sustentabilidade de médio e longo prazo, nomeadamente
o esforgo orgamental suportado por cada geragao no processo de ajustamento e de redugdo do
endividamento publico até niveis mais aceitdveis que reduzam a vulnerabilidade do pais a
choques externos. Existe informacao estatistica anual de fontes crediveis que permite o célculo
anual destes indicadores, mesmo que em certos casos de forma algo desfasada temporalmente.

N3o sendo o objeto deste estudo a analise das politicas publicas que poderiam melhorar alguns
indicadores e a justica intergeracional, ndo deixamos de olhar para o passado recente e de
apresentar algumas medidas que poderiam ser benéficas para a promover.




UM INDICE DE JUSTIGCA INTERGERACIONAL PARA PORTUGAL

1. Introducao

1.1. O problema

Estamos a ser justos com as gera¢Oes futuras em Portugal? Podemos medir a (in)justica
intergeracional? A que nos referimos exatamente quando falamos em justica intergeracional?
Estas ndo sdo questdes faceis, desde logo porque ndo existe uma Unica conce¢do de justica
intergeracional.

O problema de uma potencial injustica das gera¢des contemporaneas em relacdo as geragdes
futuras esta claramente identificado na literatura. As democracias tendem a subestimar os
interesses das geragGes futuras (que ainda ndo nasceram e ndao votam). Em relagdo as varias
coortes contemporaneas, os estudos internacionais indicam uma tendéncia que também se
verifica em Portugal: a baixa participagao politica dos jovens. Isto significa que o eleitor mediano
€ mais novo que o votante mediano que é quem, de acordo com alguma teoria (teorema do
votante mediano), comanda as escolhas politicas. Isto ainda reforca o enviesamento das
escolhas politicas ndo apenas em direcdo as geracdes presentes, mas as coortes mais velhas das
geragoes atuais.

A manifestacdo deste problema nas geracdes mais novas e nas vindouras manifesta-se ja
claramente em vdrias dimensdes. No problema das alteracdes climaticas e do uso excessivo dos
recursos naturais, na dificuldade crescente no acesso a habitacdo, na dualidade e precariedade
do mercado de trabalho, no endividamento publico e externo excessivos. Em contrapartida, ha
dimensdes em que as novas e futuras geracdes poderdo aceder a um maior nivel de bem-estar
gue as geracOes atuais, pela acumulacdo de um maior stock de capital humano e um
desenvolvimento tecnolégico que abrem um potencial de escolha maior e aumentam a
esperanca de vida e, potencialmente, a qualidade de vida na velhice.

1.2. O que éajustica intergeracional?

N3do ha uma Unica teoria de justica intergeracional que se possa aplicar a todas as dimensdes
relevantes de uma sociedade.

Como referem Valente e Gosseries neste estudo, ha muitas teorias de justica intergeracional,
que para simplificar se podem dividir em duas familias: as comutativas (baseadas na
reciprocidade) e distributivas. “As teorias comutativas dirigem a sua atenc¢do para a noc¢do de
troca justa entre as partes. (...)Em contraste, as opiniGes distributivas preocupam-se com a
equidade na distribuicdo de fundo entre as partes. Nesta perspetiva, o meu direito a receber
algum beneficio ndo se baseia no facto de uma vez ter dado algo, mas sim no facto de, por
exemplo, eu me encontrar numa posi¢cdo mais desfavorecida (igualitarismo).”?

O facto de existirem varias teorias de justica intergeracional, e de haver limita¢des a capacidade
de analisar de forma longitudinal dados sobre diferentes coortes de individuos ao longo do

10 policy paper de Manuel Valente e Axel Gosseries, que aborda e desenvolve a questdo da justica intergeracional do ponto de vista filos6fico também
estard disponivel no site do IPP em breve. Um resumo é apresentado na secgdo 2.1 em baixo.
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tempo, coloca ébvios desafios a construcdo de um indice, algo que sera abordado no capitulo
seguinte.

1.3.  Porqué medir, o que medir e como medir?

Quando se mede algo, torna-se visivel aquilo que se estd a medir. O objetivo deste estudo é,
assim, dar saliéncia, no debate publico e politico, as questGes de justica intergeracional,
identificar onde se manifestam as injusticas intergeracionais mais relevantes e perceber, em
certa medida, quais as politicas publicas que poderdo atenuar essas injusticas. A sociedade
portuguesa deveria estar mais atenta a justica intergeracional, quer entre as vdrias coortes
contemporaneas, quer entre estas e as vindouras. A construcdo deste indice de justica
intergeracional permite contribuir para esse desiderato.

Construimos seis indices de justica intergeracional em diferentes dimensdes (ambiente e
recursos naturais, saude, mercado de trabalho, habitacdo, pobreza e condi¢cbes de vida e
finangas publicas) a partir dos quais foi construido um indice de justica intergeracional para
Portugal. Mais do que o valor absoluto do indice agregado interessa perceber como, e porque,
varia cada um dos seus componentes. Estas dimensdes foram selecionadas por se considerar
serem as mais relevantes fontes de potenciais injusticas intergeracionais e aquelas que podem
melhor ser influenciadas pelas politicas publicas.

As dificuldades de medir a justica intergeracional situam-se a varios niveis. Desde logo no
entendimento que pode ser dado ao conceito de justica intergeracional. Seguidamente, na
escolha de um conjunto restrito de indicadores que possam captar, dentro de cada dimensao,
aspetos relevantes da (in)justica intergeracional. Aqui a dificuldade essencial reside em
distinguir o que sdo escolhas deliberadas e voluntdarias dos individuos do que sdo fatores
exdgenos que determinam ou induzem comportamentos diversos. Desigualdades que derivam
de preferéncias e escolhas individuais diferentes ndo sdo necessariamente fonte de injusticas
intergeracionais. Porém, desigualdades que resultam de fatores econdmicos e sociais que em
larga medida determinam a transmissao de recursos ou oportunidades diferentes entre geracoes
sdo provavelmente um indicador de injusticas intergeracionais. Finalmente, a forma de
normalizacdo de todos os indicadores na mesma escala, o tipo de agregacdo dos indicadores das
varias sub-dimensGes em cada dimensdo setorial e depois a forma de agregacdo destes
indicadores num Unico indice de justica intergeracional incorpora necessariamente juizos de
valor.

1.4. A estrutura do estudo

O capitulo 2 aborda as diferentes teorias de justica intergeracional, os principais problemas
metodolégicos associados a construcdo do indice, bem como a sua interpretacdo, e apresenta
as principais op¢Oes metodoldgicas na construgdo dos indices de justica intergeracional (1JI)
setoriais, bem como os resultados globais do lJI.

Os capitulos 3, 4, 5, 6, 7 e 8 apresentam, para cada uma das dimensdes, os indices de justica
intergeracional setoriais, bem como os indicadores utilizados para a sua construg¢do, assim como
os principais resultados. No capitulo 9 retiram-se algumas conclusdes.




UM INDICE DE JUSTIGCA INTERGERACIONAL PARA PORTUGAL

2. Indice de Justica Intergeracional: das teorias a construcdo do
Indice

A construcdao de um indice de justica intergeracional defronta dois tipos de dificuldades. A
primeira prende-se com a necessidade de ancorar o indice numa, ou em varias, teorias de justica
intergeracional. A segunda, com uma variedade de op¢des metodolégicas de operacionalizagdo
do indice nas suas varias dimensGes. Neste capitulo aborda-se primeiro as teorias e depois a
forma de operacionaliza¢do escolhida. Finalmente, a prdpria leitura que deve ser feita aos
resultados do indice.

2.1.  Justica Intergeracional: estamos a medir o que importa??

Por tras de qualquer medigdo de justica intergeracional, ha uma teoria subjacente. Qualquer
destas teorias vai ter de tomar duas decisGes cruciais. Uma é o que entende como geracéo, se
grupos de idade ou coortes de nascimento. Um grupo de idade é um grupo de pessoas com a
mesma idade. E neste sentido que jovens e idosos sdo geragdes diferentes. Uma coorte de
nascimento é um grupo de pessoas nascidas na mesma altura. Millenials e Baby Boomers sao
geragdes diferentes nesta acegdo da palavra. No primeiro sentido, mudamos constantemente
de geragdo ao longo da vida, da juventude a velhice. No segundo, pelo contrario, a nossa geragao
nunca muda.

Outra decisdao importante sera o que se entende como justica. Entre outras opgdes, podemos
escolher aqui entre uma conce¢dao mais comutativa, como a ideia de reciprocidade, ou mais
distributiva. As teorias comutativas centram a sua aten¢do na equidade na troca. Dizem
frequentemente: "porque dou isto, devo receber aquilo em troca". Em contrapartida, as visdes
distributivas preocupam-se com a equidade na distribuicdo de fundo entre as partes. Nesta
perspetiva, o meu direito a receber algum beneficio ndo se baseia no facto de eu ter dado algo,
mas sim no facto de, por exemplo, eu me encontrar numa posicdo mais desfavorecida (no caso,
por exemplo, do igualitarismo).

E comum as medi¢des de justica intergeracional centrarem-se em justica como reciprocidade e
em geragdes enquanto grupo etdrios. Nesta sec¢do exploramos razdes para esta decisdo, assim
como os problemas que pode vir a trazer. Em seguida, mostramos que os indicadores propostos
neste projeto contribuem para medir a injustica intergeracional, mesmo numa abordagem que
ndo é nem centrada na reciprocidade nem restrita a grupos etarios.

2 Ver Manuel S Valente e Axel Gosseries “Justi¢a Intergeracional: estamos a medir o que verdadeiramente importa?” em https://www.ipp-
jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/
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Coortes de Nascimento versus Grupos de Idades

Como exemplo do foco no conceito de idade, temos o “indice Europeu de Equidade 2016”, que
se propOe identificar os principais impulsionadores por detras das diferentes prospetivas de
jovens e idosos europeus. O indicador proposto por Vanhuysse (2014) também se centra em
grupo etarios em trés das suas quatro dimensdes. Pegada ecoldgica a parte, as medi¢des da
pobreza infantil, do peso da divida sobre os jovens, e o enviesamento pré-idosos dos Estados-
Providéncia nas despesas sociais, ilustram bem a dependéncia no conceito de idade. Aqui o
enfoque primario é em grupos de idade. Contudo, e apesar de algumas limitagcdes que veremos
adiante, estes indicadores podem mesmo assim ser relevantes para comparagdes entre coortes.

Na pratica, é mais dificil medir disparidades entre coortes do que entre faixas etdrias. Para se
saber se um determinado grupo etdrio beneficia mais do Estado do que outro, basta tirar uma
fotografia da realidade num determinado momento. Em contraste, medir o tratamento
diferencial entre coortes parece exigir estudos longitudinais - que acompanhem toda a vida de
cada coorte de nascimento - em vez de dados instantaneos. E necessaria muito mais informacao
para realizar tais estudos, e os decisores politicos e investigadores tendem a carecer deste tipo
de dados.

Para complicar ainda mais as coisas, os dados sobre coortes mais antigas sdo mais completos do
que dados sobre coortes mais recentes (que exigem um grau maior de previsio). Precisamos de
combinar retrospecdo e previsdao, em proporcdes diferentes. Alguns de nds tém a maior parte
da sua vida no passado, enquanto outros tém a maior parte dela a sua frente. Precisamos
também de previsdo para podermos agir cedo para corrigir desigualdades problematicas. Em
suma, o enfoque nas coortes tem a ver com as abordagens longitudinais serem
simultaneamente prospetivas e retrospetivas e, por isso, mais dificeis de alcang¢ar e se tornarem
legiveis politicamente.

Embora seja mais acessivel estudar grupos etarios, as teorias de justica intergeracional centram-
se mais em coortes de nascimento. A intuicdo aqui é que a unidade de comparacdo relevante
numa perspetiva de justica é a vida inteira das pessoas, em vez de desigualdades instantaneas.?
Por exemplo, algumas faixas etdrias beneficiam mais do Estado do que outras. Contudo, isto ndo
aponta automaticamente uma diferenca entre a vida inteira de cada coorte. Por exemplo, ndo
mostra necessariamente que Baby Boomers beneficiardo mais do Estado do que Millenials. Dado
que as teorias de justica tendem a comparar vidas inteiras de individuos, e ndo apenas fases das
suas vidas, é mais apropriado, do ponto de vista da justica, analisar coortes do que grupos de
idade.

Reciprocidade versus Igualdade Distributiva

Existe, portanto, uma discrepancia entre o que parece geralmente viavel pelas ciéncias sociais e
0 que acaba por ser relevante em termos normativos. Mais tarde, iremos propor algumas formas
de ultrapassar este problema. Porém, antes de o fazermos, vale a pena notar que este
desajustamento entre teoria e pratica diz respeito ndo sé aos grupos que estudamos, mas
também a diferentes conce¢des de justica.

A abordagem de Kotlikoff (2017) é um bom exemplo do enfoque no conceito de reciprocidade.*
Kotlikoff utiliza um método de contabilidade geracional, segundo o qual a

3 Ver e.g., Gosseries (2023b).
4Ver e.g., Kotlikoff (2017).
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justica entre geragdes implica que as transferéncias atuais liquidas “sejam nulas para todas as
geracdes” (ver Zuber 2017). A ideia subjacente aqui é que cada geracdo deve receber tanto em
transferéncias quanto contribui, ao longo de uma vida, para nao forcar as geracdes futuras a
serem nem contribuintes liquidos, ou seja, a contribuirem mais do que beneficiam, nem
beneficiarios liquidos. Isto envolve a nogdo de troca justa subjacente a reciprocidade - que cada
geracao beneficie tanto do Estado como transfere para outras.

Outro exemplo vem de Wolfson & Rowe (2007), que associam a justica intergeracional a uma
regra de ouro que, entre outras versdes possiveis, diz que uma gera¢do nao deve esperar ser
tratada melhor pelos seus filhos do que a maneira como tratou os seus pais. A regra
intergeracional que citam faz eco a uma declaragdo da Camara dos Comuns, em 1983, segundo
a qual “os que trabalham agora poderiam construir uma reivindicagdo moral com direitos a
pensdo futuras, fazendo transferéncias para os idosos atuais de pelo menos a mesma magnitude

que esperariam receber quando chegasse a sua hora”.’

O enfoque na reciprocidade tem a ver com a influéncia de opinides populares sobre justica, com
mensurabilidade, com a sua natureza alegadamente incontroversa, entre outros fatores.
Estudos empiricos sugerem que a no¢ao de reciprocidade, e o apelo que faz a troca justa, é vista
por muitos como apelativa, especialmente no dominio intergeracional.® Em termos de
mensurabilidade, é conveniente preocuparmo-nos com rdcios de beneficios: que cada geracgdo
beneficie igualmente do Estado, ou pelo menos, de acordo com a contribui¢do. Pelo menos, é
mais facil do que medir injustica de acordo com visGes mais distributivas, como veremos
adiante.

Existem, porém, conce¢des diferentes de reciprocidade. As mais comuns num ambito da justica
intergeracional sdo indiretas, ou “abertas”, no sentido em que cada geracdao nao beneficia a
mesma geracdo da qual recebeu beneficios. Por exemplo, podemos falar de reciprocidade
descendente, que devemos aos nossos filhos tanto quanto recebemos dos nossos pais. Ou de
reciprocidade ascendente, que devemos tanto aos nossos pais quanto 0s nossos pais
transferiram para os nossos avés. A reciprocidade descendente é comum quando falamos de
capital que cada geragdo herda (em habitagdo, saude, orcamento de emissGes de carbono, etc.).
Diz-nos que estas transferéncias ndo devem diminuir de uma geragao para a seguinte.

Apesar da existéncia de vdrios tipos de reciprocidade, existe um problema comum a todas estas
formas. O problema é o seguinte. Substantivamente, podemos interrogar-nos se é justo exigir
que uma pessoa devolva sempre tanto quanto recebe.” Consideremos um caso paradigmatico.
Muitas vezes achamos ser aceitavel, se ndo exigido, que o Estado implemente transferéncias
liguidas entre pessoas de diferentes condi¢cbes econdmicas, por exemplo em favor de vitimas de
doengas genéticas graves. Neste sentido grupos socioeconémicos mais favorecidos ndo tém
direito a reciprocidade, entendida como uma pessoa receber tanto em transferéncias do estado
quanto contribui. Se a reciprocidade é implausivel dentro de uma dada gerag¢do, porque se
devera manter entre geragdes? De facto, parece plausivel exigir também transferéncias liquidas
entre geragGes em condigdes desiguais.

A reciprocidade pode ser por vezes plausivel, mas ndo na medida em que proibe as
transferéncias liquidas. Temos tendéncia a privilegiar deveres comutativos porque pensamos
gue os deveres de justica sdo desencadeados respetivamente por um dano que sofremos ou um
beneficio que recebemos. Mas estas dimensdes da justica funcionam, na realidade, contra um

5 Ibid. Note-se que Kershaw (2018) usa também a regra de ouro, ajustada a capacidade de pagamento.

6 Ver Wade-Benzoni (2002).

7 Ver Gosseries (2017: 126-8) acerca de Barry (1989). Pode-se questionar por que razdo dar algo a alguém é suficiente e/ou mesmo necessdrio para
justificar um dever dos outros de nos dar algo em troca.
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pano de fundo de expectativas de justica distributiva que |hes sdo anteriores e que resultam do
reconhecimento do nosso estatuto de seres humanos dignos de consideragdo moral.

Como alternativa, consideremos a igualdade maximin/leximin como um bom exemplo de uma
vis3o distributiva que n3o exige igualdade estrita nem uniformidade.® Mais especificamente, diz-
nos que nos podemos afastar da igualdade se, e s se, tal melhorar a situacdo das pessoas em
piores condicdes. Esta ideia exige a comparacao de vdrios cenarios intergeracionais, pedindo-
nos que escolhamos o cenario em que os mais desfavorecidos, qualquer que seja a geracao em
gue se encontrem, estejam melhor do que os mais desfavorecidos em qualquer outro dos
cendrios. Neste sentido, estamos principalmente preocupados com os que se encontram
desfavorecidos por causa de oportunidades e circunstancias, ao invés de escolhas e
preferéncias.

Aigualdade distributiva diz-nos que, em condi¢des desiguais entre geragdes, racios de beneficios
desiguais podem ser justos. Pode ser justo que uma coorte receba mais do que transferiu, se as
geracOes anteriores contiverem os membros menos abastados de todas as geracdes e estes
beneficios liquidos geracionais forem direcionados para melhorar a sua situacao. Por exemplo,
podemos descobrir que as geracdes mais jovens contribuirdo mais para os cuidados de saude
do que beneficiardo. Mas se é bom que as geracdes mais jovens possam esperar viver uma vida
mais longa com boa saude, os beneficios liquidos que as geracdes anteriores recebem em apoio
das suas perspetivas de saude mais baixas podem ndo ser injustos, numa perspetiva de vidas
completas. Pelo contrario, isto pode ser uma redistribuicdo tipica das geragdes mais favorecidas
(geragOes mais jovens de vida mais longa) para as mais desfavorecidas (geracdes mais velhas de
vida mais curta).

Embora possa ser mais plausivel que a reciprocidade, a igualdade maximin é mais desafiadora
de medir. Exige ir além dos montantes que as partes transferem entre si (por exemplo, através
de racios de beneficios) e exige que avaliemos as condi¢cdes de base entre as partes. Vai muito
provavelmente exigir previsdes longitudinais, a identificacdo dos mais desfavorecidos em vdrios
cenarios, e se desigualdades entre vidas inteiras os irdo beneficiar. Tal como anteriormente, ha
aqui também uma discrepancia entre o que parece viavel, e o que acaba por ser relevante em
termos normativos. Iremos agora propor trés formas de ultrapassar ambos os problemas.

Aproximacgodes

Nesta seccdo mostramos que os indicadores escolhidos sdo relevantes, mesmo para uma
abordagem que ndo seja centrada na reciprocidade, nem restrita a grupos etarios. Dividimos os
indicadores em trés tipos: tendéncias anuais, indicadores de idade, e racios de beneficios.

Tendéncias Anuais

Os indicadores de tendéncias anuais ndo sdo centrados na idade, mas sdo relevantes para medir
a igualdade distributiva entre coortes de nascimento. Se as condi¢Ges de vida tenderem a
melhorar, isto representa uma maior vantagem para as coortes mais jovens em relacdo as mais
velhas. Ao contrario das segundas, as primeiras ainda tém uma vida inteira pela frente para
usufruir de tais beneficios. Embora possa ser formulada em termos de reciprocidade — de ndo
deixarmos ao futuro algo pior do que herddmos do passado — achamos que a ideia subjacente
aqui seja olhar para a medida em que os membros de uma geracao estejam em desvantagem
em rela¢do aos de outra.

8 Ver Gosseries (2023a), ch.2.
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Temos exemplos destes indicadores em varias areas. No ambiente e recursos naturais, mede-se
o stock ambiental, de acordo com a ideia, no curto ou no longo prazo, de ndo deixar as geragoes
vindouras um nivel de “capital natural” inferior ao herdado.’ Na satide, mede-se a evoluc3o do
estado da saude ao longo dos anos, tanto em quantidade como qualidade de saude, assim como
a sua acessibilidade e orientagdo para atividades de prevencao (cujas melhorias colocam coortes
mais jovens em vantagem). No mercado de trabalho, olha-se para a evolucdo da desigualdade
de género nas idades em que ela é menos justificavel. Uma melhoria mostra que as coortes mais
jovens estdo num aspeto melhor do que os nascidos ha mais tempo. O mesmo se pode dizer dos
indicadores agregados de condi¢cdes de vida e pobreza, como o rendimento das familias, a taxa
de pobreza e a intensidade da pobreza. Na habitagdo, a acessibilidade da-nos uma noc¢ao do
gudo mais dificil pode ser para as coortes mais jovens encontrar uma casa, especialmente tendo
em conta que as mais velhas ja tém as suas prdprias casas.

Resumindo, as tendéncias anuais podem dar uma boa aproximacao de se a realidade esta pior
ou melhor para as coortes de nascimento mais jovens em relagdo as mais velhas, permitindo-
nos extrair conclusdes sobre se uma estd em vantagem, em termos de oportunidades, em
relacdo a outra.

Indicadores de Idade

Os indicadores de idade podem também ter relevancia coortal. Usdmo-los no caso do mercado
de trabalho, com indicadores sobre a precariedade laboral, rendimentos por individuo,
desemprego, igualdade salarial de género e emigracdo dos jovens. Na habita¢Go, temos uma
preocupacdo com autonomia habitacional dos jovens. Nas condicbes de vida e pobreza, ha
também uma atencdo especial a taxa de pobreza dos mais jovens.

Assim sendo, alguns dos indicadores centram-se na medida em que a juventude é privada de
certos bens importantes. Uma primeira razdo pela qual a juventude é relevante é a de que o
enfoque nas idades jovens cobre todos os membros da sua coorte. Ao contrario da velhice, a
qual nem todos chegam, ja todos fomos jovens. Ndo exclui, portanto, os membros de uma
coorte que ndo chegam a velhice e que muitas vezes sdo os mais desfavorecidos entre nés.

Em segundo lugar, e ainda mais importante, sabemos que certas privagdes tém efeitos
cicatrizantes sobre toda a vida dos individuos. Privagdes na juventude tém consequéncias sobre
os rendimentos vitalicios das coortes, e ndo sd, mas também, nos direitos futuros dessas coortes
(por exemplo, a pensdes futuras). Sempre que os efeitos cicatrizantes sejam significativos, os
dados sobre os jovens comparados entre coortes poderiam dizer-nos sobre o destino de
diferentes coortes. Ndo somos os primeiros a afirmar isto. Vanhuysse (2013) ja o fez quando
motivou a necessidade de se medir a pobreza infantil. Podemos dizer que os dados sobre os
jovens sdo coortalmente mais relevantes, de uma perspetiva prospetiva, do que dados sobre os
idosos, precisamente devido a tais efeitos cicatrizantes.

Isto ndo quer dizer que dados sobre os mais idosos ndo possam ser Uteis na obten¢do de
informacgdes sobre coortes de nascimento. Embora ndo exploremos muito esta possibilidade
neste projeto, podem ser coortalmente relevantes numa perspetiva retrospetiva que capta
efeitos cumulativos do passado. Nos sentidos acima referidos, indicadores de idade também
podem ser relevantes para medir a justica entre diferentes coortes de nascimento.

9 No caso das alteragdes climaticas tal sé sucederd apds alcangar-se a neutralidade carbdnica, cujo objetivo na Europa é acontecer em 2050, ou seja,
uma meta de longo prazo. Até |a aquilo que importa medir, e o que fazemos neste estudo, é em que medida estamos numa trajetéria correta de
reduzir as emissdes de gases com efeito de estufa e a cumprir as metas intermédias antes desse objetivo de longo prazo ser alcangado.
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Racios de Beneficios

Os racios de beneficios também podem ser relevantes para uma concecdo de justica entre
coortes de nascimento que ndo se baseie na reciprocidade. A tendéncia sera associar 0os nossos
indicadores nas Finangas Publicas com a reciprocidade. Aqui se inclui a sua sustentabilidade a
longo e médio prazo; isto é, a ideia de que geracdes futuras ndo devem ter de suportar mais
impostos para semelhantes niveis de beneficios que as geragdes presentes (e vice-versa) e a
ideia de que as geragbes atuais ndo devem suportar mais ou menos peso do ajustamento
orcamental para respeitar as regras do Pacto de Estabilidade e Crescimento do que as geragoes
futuras. A mesma visdo pode estar subjacente ao rdcio das contribui¢cdes sociais atualmente
pagas para financiar as pensoes pelo valor das pensdes, e ao da idade média de reforma sobre
a esperanca média de vida aos 65 anos.°

Embora associadas a reciprocidade, podemos ainda assim ver estes indicadores como uma
espécie de protecdo igual das varias geracBes, o que é no geral intuitivo. Isto ndo vai
necessariamente contra a igualdade distributiva se ndo tomarmos a desigualdade entre
geracdes como um dado adquirido. E este tipo de desigualdades que estamos a tentar descobrir,
em vez de assumir, com este projeto. Podemos por isso assumir que cada geracdo esta outrora
igual a anterior, dado que isto é estudado noutras dreas. O que sabemos aqui é que, tudo o resto
constante, um racio de beneficio (i.e., o racio de beneficios sobre contribuicées) ndo deve
favorecer uma geracao sobre outra. Ao fazé-lo estd, tudo o resto constante, a colocar uma em
desvantagem em relacdo a outra. Claro, tal injustica pode ser acentuada ou atenuada consoante
os resultados que obtivermos noutras areas, de modo a piorar ou melhorar o valor final de
injustica intergeracional.

Concluindo, os indicadores para a medicdo da justica intergeracional tendem muitas vezes a
concentrar-se na reciprocidade (por oposi¢cdo a conce¢des mais distributivas de justica) e em
grupos etarios (por oposi¢cdo a coortes de nascimento). Tal acontece também, parcialmente,
neste estudo. Demos algumas explicagbes descritivas para esta decisdo, mas também
assinaldmos alguns problemas normativos que esta decisdo pode trazer. Finalmente,
propusemos trés formas de como é que os indicadores podem ser relevantes para uma
abordagem que n3o é nem centrada na reciprocidade nem restrita a grupos etarios. E, no
entanto, importante insistir que estas estratégias sdo ainda aproximacgdes imperfeitas, e que
mais ainda tem de ser feito para aperfeicoar os indicadores, e torna-los ainda mais
normativamente significantes.

10 ela que esta subjacente 3 legislacdo portuguesa que associa positivamente o aumento da esperanga de vida com o aumento da idade estatutaria
de reforma e que também é considerada num dos indicadores das finangas publicas.
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2.2. O indice de Justica Intergeracional — principais opcdes
metodoldgicast?

Antes de apresentar os principais resultados de cada uma das dimensdes do Indice de Justica
Intergeracional importa clarificar a sua forma de cdlculo bem como algumas opgGes
metodoldgicas tomadas.

As dimensées escolhidas e o seu peso relativo

Qualquer indice compdsito como é o caso do “lJl — Portugal” resulta de varias opgdes
metodolégicas que por vezes derivam de razdes técnicas ou operacionais (e.g. disponibilidades
de dados) e outras de escolhas normativas. O objetivo desta sec¢do € tornar claras algumas das
opcOes suscitadas pela analise e também as escolhas que foram realizadas.

O I - Portugal é um indice elaborado para Portugal e tem sobretudo uma intencdo de analise
diacrénica para Portugal. Ao contrdrio de outros indices (e.g. indice de Desenvolvimento
Humano do Banco Mundial), o objetivo prioritario ndo é comparar com outros paises, mas sim
analisar a evolugdo de indicadores de justica intergeracional ao longo do tempo em Portugal.
Mesmo que com pequenos ajustamentos, que ndo retirem a consisténcia da série cronolégica,
seria desejavel que o indice pudesse vir a ser atualizado e calculado no minimo durante uma
década (até 2033). Note-se que em 2030 temos o primeiro grande objetivo em relagdo as
alteracdes climaticas do Acordo de Paris, pelo que é importante observar e acompanhar a
evolucdo de Portugal em relacdo aos seus compromissos internacionais e nacionais, ndo apenas
nesta dimensdo ambiental, mas em varias outras dimensdes relevantes.

A primeira op¢do metodolégica geral foi a decisdo de escolher as dimensées onde aborddmos a
justica intergeracional. Os poucos indices de solidariedade ou justica intergeracional, bem como
os indices de sustentabilidade, consideram indicadores em varias areas. A escolha das seis
dimensodes, referidas no capitulo anterior nao foi indiferente a sua relevancia para as politicas
publicas em Portugal. Estdo identificadas varias desigualdades entre coortes, no mercado de
trabalho, nas finangas publicas, no acesso a habitagdo, no contributo para as alteragGes
climaticas.?? Conforme referimos, menos estudado, mas n3o menos relevante, s3o as
desigualdades entre coortes ao nivel da pobreza e da distribuigdo de rendimento, por um lado,
ou da saude por outro. Também pouco estudado, é a forma como estas e aquelas desigualdades
entre coortes impactam na justica intergeracional.

Para cada uma das dimensdes (i=1,2,3,4,5,6) foi construido um indice de Justica Intergeracional
lJli setorial, a partir de sub-dimensdes e um conjunto de indicadores j.** Em relacdo a cada
dimensao foi clarificado aquilo que é considerado justo do ponto de vista intergeracional, ou
numa versao mais fraca aquilo que ndo é considerado injusto. Por vezes, quando medir justica
intergeracional foi problematico, mediu-se a sustentabilidade de algum indicador, que sendo
um conceito diferente, esta relacionado. A sustentabilidade é uma condi¢do necessdria, mas ndo
suficiente, para a justiga intergeracional. Se os passivos liquidos (e.g. financeiros ou ambientais)
deixados as geragdes futuras tém uma tendéncia crescente e sdo insustentdveis, tornam-se

110 leitor menos interessado em questdes técnicas pode saltar esta sec¢do sem prejuizo de uma apreensdo global do estudo. Todavia consideramos
relevantes estas notas metodoldgicas para se perceber que ha sempre varias opgdes, e escolhas, na construgdo de um indice desta natureza.

12 As desigualdades nestas quatro areas foram manifestas nos quatro estudos ja elaborados para a Fundagdo Calouste Gulbenkian. Ver Domingos e
Vieira (2021), Franco (2021), Martins (2021) e Xerez, Pereira e Cardoso (2019).

13 Cada Indicador IJ/; é o resultado da agregagdo de um maximo de 5 indicadores. Usar-se-a entdo a notagdo do sub-indicador j da drea i, como sendo
I, comj=1,2,...5.
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fonte de grave injustica intergeracional. Ou seja, a insustentabilidade é condi¢do suficiente para
a injustica intergeracional .4

I"

Cada indice de justica “setorial” tem assim uma interpretacdo auténoma e deve ser lido na
relacdo com aquilo que se considera ser (in)justica intergeracional na dimensao especifica.

A segunda opcdo metodoldgica geral refere-se a proposta de ponderadores e a forma de
agregacdo entre as varias dimensdes. Esta opcdo é claramente do dominio normativo e
subjetiva. Um terceiro nivel de op¢cdes metodoldgicas, diz respeito, em cada dimensao setorial,
a escolha dos ponderadores utilizados, a forma de agregacao realizada e ao método de

normalizagao dos indicadores.

Se ndo houver razdo para que os sub-indicadores tenham um peso diferenciado, adotou-se em
geral pela agregacdo geométrica.

A selegdo e normalizag@o dos indicadores e as formas de agregagdo
A selec3o das varidveis teve em conta diferentes critérios:*®

Abrangéncia — os indicadores devem cobrir uma vasta drea de potenciais fontes de injusticas
intergeracionais. As dimensdes consideradas neste estudo sdo: i) o ambiente e recursos naturais
(1;) ii) a saude (1J15); iii) o mercado de trabalho (I//5), a habitacéo (/JI4), a pobreza e condices de
vida(l/ls) e as finangas publicas (I//s).

Rigor — As fontes dos dados devem ser crediveis, os dados devem ser de preferéncia
publicamente acessiveis.

Transparéncia e simplicidade — O nimero de indicadores deve ser reduzido em cada area. Os
indicadores devem ser claros ou porque se baseiam de forma direta em fontes primarias
crediveis onde existe uma meta informacgdo sobre as varidveis, ou porque, sendo construidos,
sdo claras as fontes utilizadas, as hipdteses consideradas e as metodologias aplicadas para a sua
construgdo. Evitaram-se indicadores complexos que exigissem uma quantidade de trabalho
significativa para a sua elaboragdo pois isso ndo sé retira alguma transparéncia e compreensao,
como faz perigar a capacidade da sua atualiza¢do anual na préxima década. *®

Compreensibilidade e Acessibilidade — Quanto mais agregado um indice compdsito, quanto
menor a sua “lisibilidade”. Ter um unico indice (e a sua variagdo anual) facilita a acessibilidade
ao resultado e a transmissdo da comunicacdo para os cidaddos, os media e os decisores politicos,
os stakeholders principais deste estudo. Um unico indice fornece pouca informacdo. Mas é
precisamente por isso que o Indice de Justica Intergeracional para Portugal resulta de indices
nas varias dimensdes.

Perenidade e anualidade dos dados primdrios — As instituicdes que produzem os dados sado
oficiais e tém ja um registo histdrico de dados de pelo menos uma década e existem garantias
gue se manterdo a produzir esses dados nos anos vindouros (e.g. INE, Ministério das Financas,
EUROSTAT, etc.).

14 Um caso ilustrativo paradigmdtico é a insustentabilidade das finangas publicas em Portugal em 2010-11 associada a um crescimento do peso da
divida no PIB que levou ao resgate financeiro do pais pela troika (Fundo Monetario Internacional, Comissdo Europeia e Banco Central Europeu). As
pesadas medidas de consolidagdo orgamental foram suportadas pelas geragdes e os setores que foram mais afetadas pelo desemprego (em particular
os jovens) e a descida de salarios reais.

15 Estes critérios sdo discutidos em OECD (2008) e McQuilckin (2018) entre outros.

16 Claro que indicadores mais complexos permitem uma analise mais fina de justiga intergeracional e indicadores mais simples sdo por vezes mais
indicadores de sustentabilidade do que de justiga intergeracional.
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Relevdncia - Os indicadores devem ser apropriados para medir a variacdo na justica
intergeracional nas vdrias dimensGes. Isto significa que em cada area, deve existir uma
fundamentacdo da forma como se considera que os indicadores medem certas dimensdes da
justica intergeracional, ou de como evitam injusticas intergeracionais.

Ndo sobreposicdo — Nao deve haver um significativo overlapping entre os sub-indicadores
dentro de cada dimensdo, mas sobretudo entre os indicadores de dimensdes distintas. Isto
significa que ndo deve haver uma correlagdo elevada entre indicadores de areas distintas, pois
isso significa que estdo provavelmente a medir a mesma realidade subjacente, que ndo sé acaba
tendo um maior peso no lJ/ — Portugal, como introduz uma certa sobreposicdo entre aquilo que
é medido em areas distintas.

Ndo volatilidade — Até pelo impacto que tém nos IJI' setoriais e no lJl - Portugal é conveniente
que os indicadores sejam construidos de forma a evitar-se variagdes muito pronunciadas de
ano para ano. Isso consegue-se, por exemplo, com a utilizacdo de médias méveis de 3, 4 ou
5 anos. Tal ndo é necessario em indicadores que sao relativamente estaveis de ano para ano
(e.g. esperanca de vida a nascenca). ¥’

De forma a poder construir-se o indice de Justica Intergeracional () e sub-indices /5, /I3,
UIs....lJl¢ foi decidido normalizar todos os indicadores para o mesmo intervalo aberto a esquerda
) 0,1). Particular atencéo foi dada ao valor 1 e ao mesmo significado dado a valores crescentes
do indicador neste intervalo. Tendencialmente, valores crescentes do indicador em dire¢do a 1
significam que se estd implicitamente a melhorar o bem-estar relativo das geracGes futuras, ou
a aumentar o stock de ativos liquidos relativo, das coortes futuras em relacdo as presentes.'®
Valores progressivamente perto de 0 significa que do ponto de vista da justica intergeracional a
evolucdo é favordvel as coortes que hoje sdo mais velhas (baby boomers). Com o intervalo ) 0,1),
e se houver um campo limitado em que varia uma certa varidvel x, podemos utilizar o método
Min-max, assumindo que um valor alto para essa varidvel x, é desfavordvel para as geracoes
futuras e pode coloca-las em risco (e.g. x{,(, € o valor observado no ano t na dimensdo 1, sub-
dimens3o 4 para o indicador 6: os poluentes de dgua potével).!® Entdo o indicador I]Ilt’4 serd
igual a 1 se o nivel de poluentes de dgua potavel for minimo, e tendera para 0 se o nivel de
poluentes tender para o valor mdximo:

t
1111’4 T yMax _ yMin

Tratando-se de uma escala numérica, um valor crescente para este indicador (associado a um
valor menor do nivel de poluentes) significa que se esta a diminuir os riscos que se colocam as
geracoes futuras, a partir da poluicdo da agua no presente.

Com os indicadores normalizados no intervalo ) 0,1 ), a ultima fase consistiu na construgédo dos
indices (1JI' e do 11). H& variadas formas de agregar os indices setoriais num indicador compdsito
sendo as mais comuns a agregagdo linear (a média aritmética com, implicitamente, todos os

17 Como se verd, uma analise transversal dos indicadores das varias dimensdes e sub-dimensdes, mostra que as caracteristicas acima referidas foram
satisfeitas na generalidade. Sdo excegbes, no que toca a transparéncia e acessibilidade, os indicadores referentes a d4gua, no ambiente e recursos
naturais e a sustentabilidade das finangas publicas. Nestes casos tentou-se tornar os indicadores o mais simples possivel, dentro da metodologia
utilizada.

20 Note-se que mais do que o valor absoluto do indicador, o que serd relevante ao longo do tempo, é a variagdo do indicador. Se adotarmos uma
perspetiva utilitarista, quer a analise seja feita em termos de stocks, quer em termos de fluxos (a relagdo entre ambos é determinada pela produtividade
do capital), a variagdo da avaliagdo relativa entre o “bem-estar” das coortes futuras em relagdo as presentes, ndo depende da taxa de desconto. Uma
melhoria do indicador significa que os niveis de bem-estar das geragGes futuras estdo a melhorar em relagdo as presentes. A taxa de desconto seria
relevante se quiséssemos fazer uma comparagdo entre niveis de “riqueza” (stocks) ou de “rendimento” (fluxos) das geragBes futuras em relagdo as
presentes, 0 que n&o é o caso.

19 Como se vera no capitulo seguinte, a dimensdo do ambiente e recursos naturais (dimensdo 1) tem 5 sub-dimensdes. A quarta sub-dimensdo, a
polui¢do da agua, é apenas observada através de um indicador que é o sexto indicador nesta dimens3o.
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ponderadores iguais a 1) e a agregagdo geométrica. Optou-se pelas razdes expostas em trabalho
da OECD (2008) sobre a construcdo de indicadores compdsitos, pela agregacdo geométrica.

Mais uma vez realga-se que ndo se pretende transmitir a ideia de que a variagdo num unico
indice possa resumir o que se esta passar em Portugal no ambito da justica intergeracional.
Qualquer variacdo deve ser explicada e analisada e para isso é necessario observar o que se
passa em cada um dos indicadores em cada dimensao e sub-dimensao.

Dentro de cada dimensao, e salvo argumento melhor em contrario, considerdmos que deve ser
adotada a mesma metodologia. Assim, por exemplo na area do ambiente e recursos naturais
(drea 1) temos que o indice da dimensdo no ano t sera fungdo de um conjunto de indicadores
para cada sub-dimensdo que, tendo em conta a disponibilidade de dados, serd sempre algo
desfasado.?® Com cinco indicadores temos:

1
I = (Ul g = Ulfo < JIf3 * Iy * 111 5)°

Por seu lado, o indice de Justica Intergeracional — Portugal é dado pela média geométrica das
seis dimensdes, ou seja:

1
It = (JIE = IS * 1S « IS + 1S * IJIE)6

2.3. O /lndice de Justica Intergeracional: resultados agregados

Como tem evoluido a justica intergeracional nos Ultimos anos em Portugal? Obviamente que a
resposta a esta questdo depende dos pressupostos da analise e das escolhas metodoldgicas que
foram feitas e explicadas neste capitulo.

Em resumo, podemos dizer que tem havido nos ultimos anos uma certa melhoria na situagdo
das geragdes mais novas e no que se perspetiva para as geragdes futuras, conforme traduzido
pelo indicador 1l global que passou de 0,41 em 2015 para 0,47 em 2020.

Esta melhoria resulta de efeitos em sentido contrario de varias dimensdes nas quais avaliamos
a justica intergeracional. Se analisarmos o periodo pré-pandémico (visto que 2020 foi ano de
COVID19), ha sobretudo trés dimensdes que melhoram (a pobreza e condi¢Ges de vida, o
mercado de trabalho e as financas publicas), ha duas que pioram o (ambiente e recursos naturais
e a habitacdo), e finalmente uma que se apresenta relativamente estavel (saude).

20 Como se vera a partir do capitulo 3, para algumas dimensdes consegue-se obter a data de conclusdo do estudo dados anuais até 2021. Para outras
o Ultimo ano disponivel é 2020, razdo pela qual o IJI Portugal é calculado apenas até 2020.
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Anos 1 11 Global )l Habitaco

2015 0.41 037 0.27 0.46 0.30
2016 0.42 0.37 0.34 0.45 035
2017 0.44 0.44 0.39 0.36 0.44 0.45
2018 0.42 0.39 0.43 0.45 051
2019 0.41 0.38 0.44

2020 0.40 0.42

Tabela 1 - indice de Justica Intergeracional global (/1 Global) e indices setoriais.

Fonte: cdlculos dos autores

A cada uma destas dimensdes, por sua vez, associamos um indice de justica intergeracional
setorial que é explicado, a partir de varias sub-dimensdes. Assim, o contributo negativo da
dimensdo de ambiente e recursos naturais é devido a incapacidade de o pais cumprir com os
compromissos assumidos no ambito da economia circular, nomeadamente ao nivel da produgdo
e reciclagem de residuos, bem como do crescente stress hidrico (ver capitulo 3). Isto apesar dos
progressos na descarbonizacdo da economia. Por seu lado, o contributo crescentemente
negativo da habitacdo para os jovens e as novas coortes deve-se sobretudo quer a crescente
inacessibilidade a ter casa propria quer a crescente perda de autonomia traduzida pelo facto de,
em 2020, mais de metade dos jovens (25 a 34 anos) viverem ainda em casa dos pais (capitulo 6).

Ja a tendéncia em relagdo ao mercado de trabalho, nos Ultimos anos, é positiva e isso deve-se
sobretudo a uma melhoria no quadro macroeconémico do pais que se traduz em menores niveis
de desemprego, e a uma tendéncia de ligeira subida nos saldrios reais dos jovens em parte
explicados pela subida do saldrio minimo (capitulo 5). Também pela positiva esta o contributo
da dimensao pobreza e condigcées de vida (se excluirmos a habitacdo), que é explicado sobretudo
por, no periodo analisado (2014-21), ter havido uma clara tendéncia de diminui¢do da pobreza,
da privagdo material e um aumento da participacdo dos jovens no ensino formal. Estas
tendéncias incrementam a probabilidade de as novas gera¢des poderem aceder a uma vida
melhor (capitulo 7). Ainda num registo positivo estd a dimensdo das finangas publicas. Apesar
do desequilibrio de longo prazo das finangas publicas (claro a partir de uma andlise de contas
geracionais) e de um racio da divida no PIB excessivo e bem acima dos 60% - valor de referéncia
na Unido Europeia - tem havido uma tendéncia de melhoria na diregao da sustentabilidade das
finangas publicas, embora estejamos ainda longe de a alcangar (capitulo 8). Essa
sustentabilidade, € uma condigao necessaria, mas nao suficiente da justica intergeracional.

Finalmente, temos a dimensdo da saude que, se exceptuarmos o ano pandémico, acaba ndo
contribuindo nos udltimos anos nem positivamente nem negativamente para a justica
intergeracional, dado que tem sub-dimensdes que evoluem em sentido contrério (capitulo 4).
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3. fIndice de Justica Intergeracional: Ambiente e Recursos
Naturais?

3.1. Adimensdo do Ambiente e Recursos Naturais

Avaliar a justica intergeracional no contexto do meio ambiente e dos recursos naturais
apresenta importantes desafios operacionais. A dificuldade de quantificar essa justica leva-nos
a utilizar um conceito associado, mas distinto, que é o de sustentabilidade forte e que se traduz
em deixar as geragdes vindouras um nivel de “capital natural” nao inferior ao recebido pelas
atuais geragoes.

As principais dificuldades em abordar este tema estdo relacionadas com as incertezas do futuro.
N3ao sabemos a dimensdo da populacdo futura, nem as suas preferéncias relativamente ao uso
de recursos naturais. Também existem incertezas sobre a disponibilidade dos recursos naturais
e o desenvolvimento tecnolégico futuro. Além disso, também é incerto o comportamento de
outros paises em relagdo aos desafios climaticos, por isso é dificil a coordenacdo mundial no
combate as alteragGes climaticas. Dito isto, ndo seria adequado abordar a justica intergeracional
utilizando uma visdo utilitarista ou o Maximin/Leximin, pois estas requerem um nivel de
informacdo que ndo temos ou suposi¢cbes de preferéncias ndo recomendaveis. Adotamos,
portanto, uma visdo contratualista entre geragdes. O hipotético contrato social ideal entre
geracdes presentes e futuras consistiria no compromisso de ndo entregar o meio ambiente e os
recursos naturais em piores condi¢cdes do que os recebemos. Na area climatica, por exemplo,
isso ndo acontece, pois continuamos ainda a aumentar o aquecimento global. Ha, porém,
compromissos nacionais e internacionais assumidos por Portugal, de médio e longo prazo, que
podemos considerar que corporizam esses “contratos sociais” e que podemos monitorar.

3.2.  Sub-dimensdes

O indice de justica intergeracional (lJ)I) na darea do ambiente e recursos naturais é baseado em
cinco sub-dimensdes que sdo relevantes para as politicas publicas em dreas consideradas
criticas. Nesse sentido, e para identificar essas areas mais criticas, quer o estudo de Domingos e
Vieira (2021), quer a avalia¢do do desempenho ambiental de Portugal feita recentemente pela
OECD (2023) foram relevantes. As sub-dimens&es escolhidas foram: (i) as alteragGes climaticas;
(ii) as florestas (gestdo e efeito sumidouro do carbono); (iii) a economia circular (redugao e
reciclagem de residuos) e finalmente a dgua na dupla vertente de (iv) polui¢do e (v) consumo.
Os indicadores escolhidos tiveram ainda em consideragao critérios desenvolvidos pela OCDE e a
Comissdo Europeia (2008), para a construcdo de indicadores compdsitos. Para cada sub-
dimensdo, propomos um ou dois indicadores especificos.

21 0 Policy Paper elaborado por Paulo Trigo Pereira, Luisa Nobre e Diogo Esteves, desenvolve em maior profundidade e com mais dados este capitulo.
Podera ser consultado em breve no sitio do Institute of Public Policy dedicado ao projeto: https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/
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1JI Ambiente e

Recursos
Naturais
1

Alteragoes .Flo.restz?\s e Economia Polui¢do da Consumo de
Climaticas Biodiversidade Circular agua agua doce

Emiss3o Florestas,

incéndios 3 A
de gases Gestio A redugao
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estufa alteragdes floresztlil residuos de concentragdo dos caudais
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capita) solo municipais eém aguas
subterraneas

Figura 1- Sub-dimensdées e indicadores de justica intergeracional consideradas na drea do Ambiente e Recursos
Naturais.

3.3. Indicadores

O indicador para as alteragées climdticas é fungao da emissdo de gases com efeitos de estufa
(GEE, sem florestas e alteragdes do uso do solo). Pretende medir a implementag¢do do “contrato
social” intergeracional em que as geragdes atuais realizam um esforgo em dire¢do a neutralidade
carbodnica, evitando assim um aquecimento global acima do “limite planetdrio”. As metas de
emissdao de médio e longo prazo sdo as definidas nos objetivos para a neutralidade carbdnica
nacionais, tendo em conta o Acordo de Paris e o “Green Deal” Europeu. O indicador proposto
pretende retratar qudo longe estamos da neutralidade carbdnica e um caminho desejavel de
mitigacdo das emissdes. Tendo em vista que uma redugao muito rapida pressupde maior esforgo
das geragOes presentes, pretende-se calcular as metas de curto prazo. Sé consideramos haver
uma situacdo de relativa justica climatica quando se atingir a neutralidade carbdnica, meta
estabelecida para 2050.

As florestas sdo um dos principais componentes do capital natural que é deixado as geragdes
futuras. Para além do seu potencial produtivo, as florestas fornecem um conjunto importante
de servigos de ecossistemas: contribuem para a manutengao dos lengdis fredticos, evitam a
erosao do solo, promovem a biodiversidade, tém um efeito de sumidouro do carbono, entre
muitos outros beneficios. O facto de os servicos destes ecossistemas ndo serem pagos é um
fator adicional, a par de outros, para sugerir que a gestao da floresta é ineficiente e que ha uma
tendéncia para a desflorestacdo e para a promocgao de usos alternativos do solo.

O indicador ambiental que é geralmente utilizado nos poucos estudos sobre a justica
intergeracional relacionado com as florestas é precisamente associado a taxa de desflorestagao,
visto que significa uma delapidac¢do do capital natural. Em termos mundiais a drea ocupada por
florestas tem vindo a diminuir. Em contrapartida, na Europa tem vindo a aumentar, em
particular nalguns paises. No periodo de 1990 a 2020 a area florestal aumentou
significativamente em paises como a Espanha (33,6%), a Itdlia (26%) e a Franga (19,5%). Portugal
é um dos poucos casos em que nas ultimas décadas a area florestal diminuiu, ainda que
ligeiramente (variagdo de -2,6%).
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Dada a multiplicidade de indicadores possiveis para avaliar as florestas e a biodiversidade,
escolhemos dois indicadores associados as florestas e ao uso do solo: i) a remocao liquida de
GEE originada no setor das florestas, e uso e altera¢cdes do uso da terra (LULUCF)® e ii) a
qualidade da gestdo florestal.

No dominio da criacdo e gestao de residuos, o indicador escolhido pretende retratar o estado
da nagdo no que toca aos avangos para uma economia circular e na diminui¢dao dos residuos
totais gerados. Este foi construido tendo em consideragdo os objetivos de médio e longo prazo
da Unido Europeia definidos no “Green Deal”, adotados e adaptados por Portugal para os seus
planos de tratamento e gestdo de residuos PNGR2030. Para a construgao deste indicador foram
utilizados dois sub-indicadores diferentes: por um lado, foi utilizada a taxa de reciclagem de
residuos municipais como proxy para a economia circular e, por outro, a capitacdo de residuos
urbanos para ilustrar a trajetéria dos residuos gerados. Novamente calcula-se a trajetdria
desejavel para se chegar as metas de longo prazo. Criamos assim um indicador que penaliza o
qudo longe estamos das metas de longo prazo e também de um caminho desejdvel de curto
prazo para uma economia circular com menos residuos gerados.

O indicador selecionado para avaliar a poluicdo da agua concentra-se nos indices de qualidade
das aguas subterraneas. Mais especificamente, utilizamos dados das concentra¢ées em mg/l dos
poluentes amoniaco (NH4) e nitrato (NO3) nas aguas subterrdneas, comparando-os com 0s
padrées de qualidade definidos pela Agéncia Portuguesa do Ambiente. A qualidade das aguas
subterraneas reveste-se de fundamental importancia para a agricultura e o abastecimento em
Portugal, sobretudo durante periodos de seca, quando as aguas superficiais escasseiam. A
principal fonte de poluigdo advém de certos fertilizantes usados na agricultura, que se infiltram
no solo, contaminando as dguas. Devido as dificuldades em identificar as fontes poluentes e a
fraca regulagdo no setor, os agricultores ndo internalizam a externalidade negativa decorrente
das suas praticas de cultivo. Por conseguinte, ndo possuem incentivos para adotar técnicas mais
limpas e sustentaveis. Ao contrario dos indicadores anteriores, aqui procedemos ao calculo da
sustentabilidade destes recursos. Tendo em vista o elevadissimo custo associado a limpeza das
aguas subterraneas, o objetivo reside em ndo prejudicar o recurso natural ao ponto de
comprometer o seu consumo futuro.

O indicador relativo ao consumo de dgua doce resulta de dois sub-indicadores: um referente as
aguas subterraneas e outro as dguas superficiais. Estes indicadores baseiam-se na diferenca
entre a quantidade de agua disponivel e o consumo efetuado. Esta distingdo mostra-se
necessaria dado que o consumo dos diferentes recursos acarreta dindmicas e implicagdes
econdmicas e ambientais distintas. O uso excessivo das dguas subterraneas evidencia a auséncia
de uma gestado, regulagdo e investimento adequados no setor. Em ultima analise, niveis elevados
de consumo podem conduzir a contaminagdao das reservas de agua com dagua salgada,
impossibilitando o consumo futuro. Foram utilizados dados dos niveis piezométricos das aguas
subterraneas — isto é, a profundidade dos niveis de dgua — para monitorizar a disponibilidade
hidrica. Quanto ao sub-indicador das aguas superficiais, define-se o volume minimo necessario
para preservar a qualidade e a biodiversidade. Neste caso, recorremos a dados sobre os caudais
dos rios em Portugal. Uma vez mais, o objetivo é garantir a sustentabilidade do recurso natural
e assegurar que o capital natural legado por uma geracdo seja transmitido a seguinte.

22 Acrénimo de Land Use, Land Use Change and Forests.
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3.4, Resultados

Anos Alteragoes Floresta e Economia Poluigdo das Consumo 1]
Climaticas Biodiversidade Circular aguas de agua Ambiente

2015 0.19 0.38 0.69 0.69 0.61 0.47
2016 0.25 037 0.64 0.68 0.53 0.48
2017 0.25 0.34 0.54 0.61 0.53 0.44
2018 0.26 0.37 0.44 0.65 0.47 0.42
2019 0.27 0.42 0.34 0.60 0.47 0.41
2020 0.32 0.46 0.25 0.62 0.51 0.40
2021 0.37 0.50 0.18 0.65 0.51 0.40

Tabela 2 - Evolugdo dos indicadores normalizados referentes a justica intergeracional na drea do Ambiente e
Recursos Naturais.

Os resultados destes indicadores e a sua evolugdo estdao em linha com as principais e recentes
preocupagdes das instancias internacionais relativamente a Portugal (ver OECD 2023), o que
reforga a importancia dos indicadores escolhidos e da sua monitorizagdo anual.

Uma situacdo de justica intergeracional, interpretada como sustentabilidade forte, passaria por
termos o valor unitdrio em todas as sub-dimensdes. Estar abaixo de um significa que as geracdes
futuras estdo a ficar pior em termos de heranca de “capital natural”. Independentemente do
valor absoluto do indice, importa avaliar se estamos numa trajetdria de cumprir os “contratos
sociais” implicitos a que Portugal se vinculou.

Se olharmos apenas para o periodo mais recente, ha ligeiros progressos ao nivel da
descarbonizacdo da economia, traduzida numa melhoria do indice das alteragGes climdaticas, em
2015 tinha o valor de 0.19 e em 2021, 0.37. Por seu turno o indice de florestas e biodiversidade
tem dois indicadores que evoluiram em sentido contrario. Se ao nivel da gestdo florestal houve
melhorias nos ultimos anos, pela criagdo de novas zonas de intervencdo florestal ao nivel do
efeito sumidouro das florestas, e dos servicos de ecossistemas proporcionados pelas florestas
houve uma regressao, sobretudo na sequéncia dos incéndios de 2017.

Finalmente, podemos também observar as dimensGes mais preocupantes, do ponto de vista das
politicas publicas: a situacdo ao nivel da producéao e reciclagem de residuos (economia circular)
e o stress hidrico. Em vez de Portugal registar progressos no sentido das metas anuais que quer
alcancar (o “contrato social” implicito com as gera¢Ges futuras) estd a afastar-se dessas metas.

Estes indicadores, que utilizam dados com frequéncia minima anual, permitem monitorizar os
principais impactos antropogénicos no meio ambiente e recursos naturais e avaliar se, no curto
prazo, estamos a progredir em concorddncia com as metas de longo prazo inscritas nos
“contratos sociais” que fazemos com as novas geragoes.
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Grdfico 1 - Sub-dimensdes de Justica Intergeracional consideradas na drea do Ambiente e Recursos Naturais.

3.5. Politicas publicas e justica intergeracional

Em relagdo as sub-dimensdes estudadas, merece destaque pela positiva o combate as alteracdes
climaticas. Isto deve-se as politicas publicas da Ultima década que tém alterado o mix energético,
afastando-se do petréleo e do carvdo em direcdo ao gas e as energias renovaveis. O fecho das
ultimas centrais a carvdo em 2021 teve o seu impacto positivo em termos domésticos, embora
isso tenha tido consequéncias na balanga comercial de produtos energéticos. Se por um lado as
projecdes nacionais indicam que Portugal estd a caminho de atingir os objetivos e compromissos
para 2030 (com reducgdo de emissdes de GEE de 55% face aos valores de 2005), também é certo
que sdo necessarias politicas publicas adicionais para alcangar ndo apenas a meta de 2030, mas
a meta para 2050 de neutralidade carbdnica (ver OECD 2023). E nesse sentido que haver uma
monitoriza¢do anual de indicadores, como os que propomos neste estudo, sdo relevantes para
perceber em que medida estamos a cumprir as metas que estabelecemos.

Na sub-dimensao de florestas e biodiversidade, colocdmos o foco da observagdo na gestao das
florestas (indicador de area de zonas de intervencao florestal) e no potencial efeito sumidouro
de carbono que as florestas deveriam ter. Muitos estudos e muitas recomendag¢ées tém sido
feitas nesta drea apds cada vaga de incéndios. Aquilo que parece necessdrio, a par da melhoria
do cadastro florestal e da qualidade da informagao florestal, é reforgar os incentivos para que
os proprietdrios integrem as ZIF. Por outro lado, implementar as recomendac¢des desses estudos
para que a floresta para além do seu valor mercantil,
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desempenhe a fungdo essencial de manutencdo da biodiversidade e de absorg3o de carbono. E
importante ndo esquecer que o objetivo da neutralidade carbdnica em 2050, pressupde um
significativo contributo das florestas.

Se em relacdo a descarbonizacdo da economia e as florestas houve, depois de 2016, algumas
melhorias, j4 0 mesmo nao se pode dizer da economia circular e dos residuos em particular. A
OCDE considera que Portugal falhou grande parte dos seus objetivos para 2020, em particular
pela incapacidade de desligar (decouple) o crescimento econdmico da producdo de residuos, e
pela ndo reducdo dos residuos municipais.

No que toca ao tratamento e gestdo de residuos, Portugal apresenta um Plano Nacional de
Gestdo de Residuos (PNGR) onde estipula as metas e objetivos para a proxima década. Estes
objetivos estdao alinhados com a estratégia delineada pela Unido Europeia no “Green Deal”.
Depois de aprovado o PNGR 2020 (onde se inserem planos especificos como o PERSU) foi feita
uma analise ao cumprimento ou ndo das metas estabelecidas. Como as metas do PNGR 2020
ndo foram cumpridas houve um reajuste, menos ambicioso, das metas para o PNGR 2030
apenas aprovado muito tardiamente apds consulta publica.?® Ao estar a reajustar objetivos que
ndo foram cumpridos (quando a trajetéria foi de agravamento e ndo de melhoria como se
verifica no caso da capitacdo de residuos urbanos) as entidades governamentais tém
“embelezado” o real estado do tratamento e gestdo de residuos em Portugal. E por isso essencial
fixar as metas por um periodo de tempo mais alargado, ndo permitindo que estas sejam
ajustadas com demasiada frequéncia, esquecendo o dano feito aos ecossistemas e as geracoes
futuras que pode ser irreversivel.

Os indicadores relacionados com a 4gua mostram o nao cumprimento de alguns objetivos da Lei
da Agua (Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de
2000), que incluem: (i) reducdo gradual da poluicdo das aguas subterraneas, (ii) assegurar o
fornecimento em quantidade suficiente de dgua de origem superficial e subterranea de boa
qualidade e (iii) evitar a continuacdo da degradacdo e proteger e melhorar o estado dos
ecossistemas aquaticos e também dos ecossistemas terrestres. Os incentivos individuais ndo
estdo alinhados com os objetivos e por isso a regulacdo é necessaria. Devido as caracteristicas
dos recursos aquaticos, a coordenacdo dos agentes econdmicos para uma gestdo sustentavel no
longo prazo é inviavel sem uma politica publica forte atuante. Existem trés vertentes na politica
publica, evidenciadas pelos indicadores, que é necessario melhorar. A primeira é a manutencao
dos caudais ecoldgicos dos rios, nessa area faltam dados sobre o calculo dos caudais para cada
rio. A fiscalizagdo e controle ndo pode ser feita com eficacia quando nem os parametros basicos
foram calculados. A segunda é os incentivos corretos na agricultura principalmente em relagdo
aos fertilizantes e métodos de cultivo. Por ultimo, incentivos ao consumo sustentavel, e o
combate as perdas de 4gua, incluindo formas mais eficientes de irrigacdo na agricultura e
reutilizagdo da agua. E importante sublinhar que existem metas para a reutilizacdo das aguas,
no entanto Portugal estd atualmente muito abaixo dessas metas, tendo apenas uma taxa de
reutilizacdo de dgua de cerca de 2%.

Além disso, as alteracBes climaticas impdem novos desafios. E espectdvel que as secas se tornem
mais frequentes e com maior duracdo. A gestdo das aguas ndo sé deveria manter o capital
natural recebido, mas também melhora-lo pois os cenarios futuros ndo sao favoraveis.

23 0 PNGR 2030 foi apenas aprovado pela Resolugdo de Conselho de Ministros 31/2023 de 24 de Margo, apds consulta publica, quando deveria ter
sido logo apds 2020.
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4. [ndice de Justica Intergeracional: Satde?

41. Adimensdo da Saude

A saude e as politicas em saude tém um potencial impacto intergeracional que nao é dispiciente,
sendo necessario ponderar os efeitos de longo prazo das decisGes e alteracées do presente
associadas a essas politicas. As determinantes socio-econdmicas da salde, o desenvolvimento
econdmico e a partilha de recursos tem implica¢cdes na saude das gerac¢oes futuras, merecendo
por isso uma atencdo especifica.

O conceito de saude, na perspectiva da justica intergeracional, estd relacionado com a
quantidade de capital de saide que é transmitido de uma geracgdo para outra, o que implica
uma analise dos determinantes de producdo e acumulagdo desse capital. A nogcdo de capital de
saude aqui considerada coincide com a proposta por Grossman (1972). De acordo com esta
perspetiva, o capital de salde deve ser visto como um ativo duravel, que cada individuo usufrui
a nascenga mas que se deprecia com o tempo e com a idade. Apesar da sua deprecia¢do ao
longo do tempo, o capital em saldde pode ser reposto ou melhorado com investimentos em
saude (que inclui os cuidados médicos e ndo-médicos), sendo por isso também um ativo
produzido por cada individuo.

O capital de saude de cada individuo é determinado por um conjunto alargado de fatores
(Dahlgreen e Whitehead 1991), incluindo fatores de natureza bioldgica, factores culturais, assim
como factores institucionais ligados ao sistema de saude ou as condi¢des de trabalho. Estas
determinantes da saude influenciam o capital de saude de cada individuo ao longo do tempo,
com potenciais implicagcdes intergeracionais. Se algumas determinantes podem contribuir
vantajosamente para o futuro capital de saide, como sejam as melhores condices de habitacdo
e a escolarizagdo; outras determinantes podem afetar de forma negativa como sejam a
degradac¢do do ambiente ou o excesso de agro-quimicos na produg¢ao agro-alimentar.

A prestacdo de cuidados de saude deve ser interpretada como um dos fatores — entre muitos
outros - que contribui para uma maior acumulac¢do de capital de saude. Uma determinante da
saude a relevar que favorece o capital de salde esta diretamente relacionada com o sistema de
satlide do pais. E esta estrutura institucional que da resposta as necessidades em satde da
populagdo e contribui directamente para a melhoria e crescimento do capital de saude da
populagdo (Murrey, Frenk and WHO 1999). Assim, um sistema de saude que se carateriza por
um elevado nimero de necessidades em saude nao satisfeitas contribui menos para a saude
populacional e para maiores desigualdades em saude. Por outro lado, um sistema de saude que
tenha um maior empenho em fungdes de cuidados de satide materno-infantil em detrimento da
saude geriatrica ou da prevengdo, podera influenciar a distribuicdo da saude por diferentes
grupos etdarios, que no longo prazo tera efeitos sobre o capital de satude das diferentes coortes
e sobre a saude da populagao.

Apesar destes determinantes, o capital de satde ndo é um recurso limitado distribuido entre- e
intra-geragdes e ndo pode ser diretamente transacionado ou trocado. Existe evidéncia de

alguma transmissao intergeracional de saide ao nivel de cada individuo (micro). A literatura
sugere que as vantagens socioecondémicas ao longo da vida se reflectem em beneficios de saude

24 Ver Policy Paper elaborado por Aida Isabel Tavares e Eduardo Costa no site do Institute of Public Policy que serd disponibilizado aqui
https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/
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em varias geragdes. Ou seja, a transmissao intergeracional de rendimento, riqueza, apoio social
e capital humano na familia estd associada a melhores niveis de salde das geracoOes
descendentes (Marmot 2005, Ahlburg 1998, Halliday et al. 2020).

Do ponto de vista agregado, é também aceite que existe uma correlagdo positiva entre a satde
da populacao e o crescimento econdmico, podendo a relacdo de causalidade tomar ambas as
direcGes. A ideia geral é a de que uma populacdo saudavel aumenta o capital humano do pais,
através do aumento da produtividade e contribui assim para o crescimento econémico. Por
outro lado, o crescimento econédmico pode contribuir para a melhoria das determinantes
macroecondmicas, institucionais, ambientais e culturais da saude e, portanto, para a saude da
populacdo (Bloom, 2008; Bloom, 2018; Lange, 2017). Esta perspetiva macroecondmica é
dindmica, longitudinal por natureza, expressa, por isso, relacdes entre geragles diferentes
(Mayer-Foulkes, 2004). De facto, ha um conjunto de macro-determinantes da saude da
populacdo que podem ser transmitidos entre geracGes e, por este motivo, é importante avaliar
a intergeracionalidade da saude (WHO, 2015). O que se espera, em virtude do processo
relacional de “crescimento econdmico — saude”, é que a geracdo seguinte tenha um capital de
saude maior e/ou de melhor qualidade do que a geracdo anterior. Ja no caso de uma recessio
econdmica poder-se-a esperar que a transmissdo do capital de salde para a geracdo seguinte
seja de menor dimensdo ou de menor qualidade.

No entanto, e em virtude de outros fatores determinantes da saide como desigualdades sociais,
alteracgOes climaticas, envelhecimento da populagdo e fatores inesperados (por exemplo, crises
pandémicas) a hipdtese relativa a evolucdo do capital de saldde entre geracGes pode nem
sempre ser verificada. Desta forma, poder-se-a observar que a geracao seguinte herdara, criard
e usufruirad de um capital de saude inferior aquele que usufruiu a geracdo anterior.

Por outro lado, os fatores determinantes da sadde tém a capacidade de influenciar o capital de
saude a longo prazo, ou seja, influenciam os factores de risco de perda de saude, a comecar no
momento da concepgdo e gravidez da mulher. Assim, a intergeracionalidade do capital de salde
pode ser o resultado dos factores determinantes que a geracao anterior moldou ou influenciou.
Neste caso, poder-se-a considerar uma fung¢do de produgdo inter-temporal, cujos inputs num
momento t, tem impato no output (o capital de saide) num momento t+n. Por exempo, a
geracdo dos jovens dos anos 60 experienciou elevadas taxas de mortalidade infantil ao passo
que a geracao dos jovens dos anos 2020 ndo tem a mesma desvantagem; no entanto, a gera¢do
de jovens dos anos 60 tinha menor probabilidade de contrair uma doenca associada a poluicdo
OU aos excessos agro-quimicos do que atual geracdo de jovens dos anos 2020. Estas alteracbes
de esperanca de vida e de qualidade de vida sdo o resultado das determinantes em salde e ndo
de uma transmissdo direta de capital de saude.

4.2. Sub-dimensdes

Considera-se relevante monitorizar a evolugao de um conjunto de indicadores agrupados em
duas sub-dimensdes (Figura 2). Por um lado, a sub-dimens&o do capital de satide, que pretende
aferir a evolugdo do estado de salde populacional. Esta sub-dimensdo inclui indicadores para
capturar a quantidade de vida, a qualidade de vida e o bem-estar.
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Por outro lado, pretende-se analisar o contributo do desempenho do sistema de salde na
melhoria do capital de salde, ou seja, a cobertura do sistema de salde. Nesta sub-dimens3o
sdo considerados indicadores ao nivel do acesso a cuidados de salde, para medir as dificuldades
da populagdo em aceder aos cuidados de saude; considera-se também a orientacdo da
cobertura do sistema de salude no ambito da prevencdo. Um sistema de salde que tenda a
contribuir para o capital de saude mais jovem, tende a ter um foco significativo na prevencao,
ou seja, uma preocupac¢do na promogao da saude a par do tratamento da doencga.

Cobertura do
sistema de
saude

Capital de
satude

Acesso aos Orientagdo do
Bem-Estar cuidados de sistema de
saude saude

Quantidade de Qualidade de
Vida Vida

Esperanca de Esperanca de Prevaléncia de Necessidades Despesa em
vida a vida sauddvel em salde ndo sadde das

Despesa em
doenga mental prevengao

nascenca a nascenca satisfeitas familias

Figura 2 - Sub-dimensées e indicadores de justica intergeracional consideradas na drea da Saude.

4.3. Indicadores

No ambito da sub-dimensdo do capital de satde, consideramos trés indicadores: esperanga de
vida a nascenga (EVN), esperancga de vida saudavel a nascenca (EVS) e prevaléncia de doenga
mental (PDM).

Esperanca de vida a nascenca

No que diz respeito ao capital de saude pretende-se analisar a evolucdo da quantidade desse
capital capturada pela evolucdo da esperanca de vida a nascenga (EVN), medida em nimero de
anos. Este indicador representa o nimero médio de anos que estdo por viver a partir do
nascimento, quando sujeita as condicGes de mortalidade atuais e especificas de cada idade.

O crescimento deste indicador ao longo do tempo significa que as geracGes vindouras dispoem
de um maior capital de saude do que as geracOes anteriores. Neste caso, assume-se que a
evolucdo dos determinantes em saude, incluindo dimensdes relacionadas com a evolugdo do
sistema de saude e tecnologia, permite que as novas gerag¢des atinjam niveis de esperanga de
vida superiores aos de geracdes anteriores. Este indicador representa de forma central a
evolucdo do capital de saide ao longo do tempo e um crescimento deste valor traduz um
beneficio crescente para as geragdes vindouras.
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Esperanca de vida sauddvel a nascenga

A esperanca de vida ignora a qualidade, ou seja, ignora a doenca nao fatal, morbilidade e
incapacidade na vida. Por esta razdo introduz-se um indicador para avaliar a evolucdo da
esperanca de vida saudavel a nascenca (EVS). Este indicador corresponde ao nimero de anos de
vida saudavel a nascenca e mede, por isso, o nimero de anos de vida que se espera que uma
pessoa viva sem doenca ou incapacidade moderada ou severa; ou seja, combina dados de
mortalidade com dados de estado de salde da populagdo. Um aumento deste indicador ao
longo do tempo sinaliza uma acumulacdo de um melhor capital de saude por parte das geracGes
vindouras. Ainda que a esperanca de vida saudavel possa estar relacionada com a esperanca de
vida, o aumento de uma variavel ndo se traduz necessariamente no aumento da outra®. Isto
acontece porque os dois indicadores captam informagdes diferentes sobre o estado de saude
médio da populacdo. O facto de existir uma tendéncia crescente da esperanca de vida a
nascenca, ndo garante que se verifique uma igual tendéncia de crescimento do nimero de anos
de vida sauddvel da populagdo.

Prevaléncia de doenga mental

A qualidade de vida é potencialmente afetada por multiplas dimensGes. Uma das principais
prende-se com a saude mental que tem recebido atencao crescente nos ultimos anos. Contudo,
os indicadores de qualidade e quantidade de vida tendem a nao refletir totalmente variagées no
estado de saude mental. Por outro lado, historicamente, os préprios sistemas de saide ndo tém
tido a saude mental no centro das suas prioridades de cuidados prestados. Por estas razdes,
considerou-se relevante destacar a problematica associada a saude mental através da inclusdo
de um indicador relativo a prevaléncia de doenga mental (PDM) na populagdo. Um aumento
deste indicador ao longo do tempo sinaliza uma deterioracdo no estado de saude mental das
geracOes atuais, face ao registado em geracdes anteriores.

O indicador da prevaléncia da doenga mental é dado pela percentagem de populagdo com
problemas de saide mental?. Se o valor deste indicador aumentar, entdo poder-se-a dizer que
ha um dnus para as geragbes descendentes que terdao de lidar com piores estados de saude
mental ao longo da sua vida.

No ambito da sub-dimensdo da cobertura do sistema de saude, vamos considerar trés
indicadores: necessidades em saude ndo satisfeitas (NSNS), despesas em saude das familias (DF)
e despesa em prevengdo (DP). Os dois primeiros indicadores sdo combinados numa média
geométrica para criar uma medida de acesso aos cuidados de saude.

Necessidades em salde ndo satisfeitas

As necessidades ndo satisfeitas em saide (NSNS) representam a percentagem da populagdo que
reporta nao ter conseguido aceder aos cuidados de saude nos ultimos 12 meses devido a
dificuldades financeiras, longas listas de espera ou problemas de transporte. Este indicador é
auto-reportado e calculado a partir de dados amostrais, o que pode introduzir alguns
enviesamentos, mas permite ter uma estimativa das potenciais barreiras de acesso ao sistema
de saude. Um sistema de saude que tem pouca capacidade para responder as necessidades em
saude da sua populagdo, é um sistema que tenderd a ser pouco produtivo de capital de saude.

25 Ver mais detalhes no Policy Paper no site do IPP.
26 Este indicador foi introduzido ap6s discussdo com peritos da area da saude. No entanto, o seu valor ndo tem variado de forma significativa ao longo
do tempo. As doengas mentais incluidas neste indicador sdo a depressdo, a ansiedade, a bipolaridade, as perturbagées alimentares e a esquizofrenia.
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A cobertura das necessidades em saude reflete o objetivo amplo de um sistema de saude que é
o da cobertura universal em salde (coincidente como objetivo de desenvolvimento sustentdvel
3.8). A cobertura destas necessidades é uma forma de garantir a protec¢ao financeira de quem
acede aos cuidados em salde e de garantir a recuperagao e manutencao da salde das pessoas
para que possam participar na sociedade. Um aumento deste indicador sinaliza uma crescente
dificuldade das gerac¢des atuais em aceder ao sistema de saude com repercussées na saude
futura.

Despesas em saude das familias

Os pagamentos diretos feitos pelas familias para aceder a bens e servicos em salide sdo medidos
anualmente como percentagem da despesa direta na despesa total corrente em salde. Este
indicador representa a desprotecdo financeira no momento de acesso a cuidados de salde. Esta
despesa em saude das familias (DF) é feita do rendimento primario das familias ou da sua
poupanca. Um sistema de saude com elevadas percentagens de pagamentos diretos na despesa
total em saude apresenta debilidades na sua fun¢do de garantia da protecao financeira de quem
acede e necessita de cuidados de salde. Consoante a capacidade financeira das pessoas (para
pagamento do acesso, dos transportes ou das auséncias laborais), assim serd o acesso aos
cuidados de saude, gerando desigualdades que poderao ser transmitidas as geragdes futuras,
como indica a diversa evidencia empirica microeconémica. Os valores mais elevados de despesa
direta em saude pelas familias em anos recentes representam que as novas geragées tém de
fazer um maior esforgo financeiro para aceder aos cuidados de saude, reduzindo o seu
rendimento disponivel para outros bens e servigos essenciais.

Despesa em prevengdo

O estado de saude é afetado por uma série de fatores para além da prestacdo direta de cuidados
de saude. A adocdo de comportamentos saudaveis e o foco na prevencdao da doenca pode
contribuir para a melhoria do estado de salde das pessoas. Por essa razao, os sistemas de saude
devem estar orientados para atividades que promovam a prevenc¢do da doenga e a promogao
da salde. Esta dimensdo inclui o indicador da despesa em atividades de saude ligadas aos
cuidados de prevengao que visam evitar ou reduzir a incidéncia ou a severidade de acidentes e
doengas bem como as suas complicagdes. Uma tendéncia crescente desta despesa beneficia
sobretudo as gerag¢des futuras que colherdo os beneficios do investimento realizado em saude.
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4.4. Resultados

Apds a construcdo dos indicadores, nomeadamente o alisamento das séries com médias méveis
de trés anos, obtém-se os seguintes cinco indicadores (a negrito) expressos na Tabela 3:

Anos Esperanga Esperanga Prevaléncia Indicador de Despesa Indicador | Indicador de Ul
de vida a de vida de doenga Necessidades em saude de acesso | Despesa em saude
nascenga saudavel a mental em saude ndo das prevengao

nascenga satisfeitas familias

2015 0,56 0,40 0,60 0,10 0,32 0,18 0,27 0.37

2016 0,57 0,27 0,73 0,22 0,29 0,25 0,24 0.37

2017 0,58 0,32 0,68 0,40 0,27 0,33 0,22 0.39

2018 0,59 0,38 0,62 0,54 0,25 0,37 0,18 0.39

2019 0,61 0,40 0,60 0,63 0,20 0,36 0,16 0.38

2020 0,59 0,44 0,56 0,72 0,29 0,45 0,20 0.42

Tabela 3 - Evolugdo dos indicadores normalizados referentes a justica intergeracional na drea da Saude.

O indice intergeracional em salude?, que resulta destes indicadores, tem a evolucio
representada no grafico 2. A semelhanga dos indices para as restantes dimensdes, os valores
que se aproximam de 1 indicam vantagens intergeracionais em saude das geragdes vindouras,
ao passo que os valores que se aproximam de O refletem desvantagens intergeracionais em
saude das gerag¢0Oes vindouras. Convém relembrar que estes indices ndo sao as varidveis de base
(e.g. esperanca de vida a nascencga, ou despesa em prevengdo, mas sim transformacgées dessas
variaveis do ponto de vista da andlise da justica intergeracional.

O indice intergeracional em saude tem tido uma trajetéria relativamente estavel no periodo
2015-2019 anos analisados, tendo variado de 0,37 em 2015 para 0,38 em 2019. Isto resulta, por
um lado, de uma ligeira melhoria quer do indicador da esperanga de vida a nascenga quer da
esperanca de vida saudavel a nascenga. Em contrapartida os indicadores de prevaléncia da
doenga mental e da despesa em prevengdo sofrem uma deterioragdo.

No ano 2020 da pandemia da COVID-19, o indice de justica intergeracional na saude, registou
um acréscimo. A contrabalangar as perdas de esperanga de vida a nascenga e aumentos de
prevaléncia de doeng¢a mental, todos os restantes indicadores aumentaram de valor.

27 Os dados das séries temporais entre 2015 e 2020 sdo apresentados no Policy Paper de Ainda Isabel Tavares e Eduardo Couto disponivel no site do
Institute of Public Policy. Disponivel em www.ipp-jcs.org
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Grdfico 2 - Sub-dimensdes de justica intergeracional consideradas na drea da Saude.

4.5. Politicas publicas e justica intergeracional

Todas as politicas publicas tém potencialmente impactos na saude (health in all policies*®) ndo
sendo por isso possivel identificar politicas com impacto especifico e quantificavel na saude.

Relativamente a politicas anteriores com especial relevancia para a saude da gera¢cdo mais
jovem, poderemos apontar as politicas de controlo do sal no pao, do aglcar nas bebidas
acucaradas?, dos locais de venda e consumo do tabaco. S3o politicas com forte vocacdo de
prevencao e cujo efeitos so se fardo sentir no futuro. Por outro lado, a recente criagdo da
Secretaria de Estado para a Promogao da Saude, se traduzida num maior peso da despesa em
prevencao no total da despesa em saude, podera também contribuir para beneficios para as
geragcdes mais jovens. A prazo, estes investimentos na prevengao poder-se-do traduzir em
ganhos em saude, quer em quantidade, quer em qualidade.

A implementacdo da Reforma da Saude Mental (que contempla medidas como a generalizagdo
dos modelos de Equipas Comunitarias de Saude Mental, a requalificagdo do internamento de
doentes agudos, entre outras) podera também contribuir para a redugdo da prevaléncia de
doenga mental, com beneficio para as geragdes mais jovens.

Poderemos também apontar a auséncia de politicas de resolu¢do de problemas estruturais do
sistema de saude como é a falta de médicos de familia que assegurem a cobertura das
necessidades em saude de uma elevada percentagem da populagdo. Esta caréncia de cuidados

28 \/er OMS em www.who.int/activities/promoting-health-in-all-policies-and-intersectoral-action-capacities.
2 Ver andlise do impacto do imposto  especial sobre bebidas agucaradas em  www.portugal.gov.pt/download-
ficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBAAAAB%2BLCAAAAAAABAAzZM7I0AQCAQMNVEBAAAAA%3D%3D
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de saude primaria a uma franja significativa da populacdo implica que, no futuro, existirdo
prejuizos em resultados em salde da populacdo. No caso dos mais jovens, significardo mais anos
com menor qualidade de vida.

Por fim, quanto a politicas futuras e ndo sendo a vocac¢do deste trabalho propor medidas de
politicas futuras, podemos recorrer ao trabalho recentemente apresentado da PHSSR —
Partnership for Health System Sustainability and Resilience para Portugal®® que enumera 43
recomendacbes de politica em saude. Destas recomendacdes, destacamos 3 que sdo
particularmente relevantes para a saude intergeracional:

i) Investir na promocdo da saude através de iniciativas (e.g. exercicio e alimentacdo saudavel)
ao nivel municipal, recorrendo a uma transferéncia de responsabilidades no processo de
descentralizacdo,

ii) Desenvolver campanhas intersetoriais (envolvendo salde e educacdo) para promover a
literacia sobre os fatores de risco de doenc¢a modificaveis, e

iii) Regular as atividades e praticas comerciais que afetam a salde, como publicidade e facil
acesso a produtos nocivos (tabaco, alimentos ndo saudaveis e/ou alcool).

30 Ver relatério para Portugal em www.phssr.org/findings.
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5. Indice de Justica Intergeracional: Mercado de Trabalho

5.1. Adimensdo do Mercado de Trabalho

De um modo geral, os diagndsticos em relagdo ao mercado de trabalho portugués estdo feitos
e as desigualdades entre coortes estdo identificadas e sdo manifestas (e.g. Centeno (2018) e
Martins (2021)). As coortes mais velhas tém e tiveram ao longo do seu ciclo de vida, maior
estabilidade e prote¢do no emprego. Em contrapartida, as coortes mais novas (a geracgdo Z,
nascida depois de 2000 e os Millenials, nascidos entre 1981 e 2000), apresentam maior
mobilidade laboral, mais precariedade, maiores interrup¢des no seu trajeto laboral devido ao
desemprego. Daqui deriva, com o modelo de financiamento da seguranca social vigente, uma
menor protecdo social destas coortes.

Conforme ja referido neste estudo o foco da andlise deveria incidir sobre coortes e ndo grupos
etarios. As desigualdades entre geragGes (grupos etdrios), no mercado de trabalho, ndo sdo
necessariamente um indicador de injustica intergeracional. Se estas desigualdades se
mantiverem no tempo, e com semelhante esperanca de vida de todas as coortes, todas
passariam pela mesma situagdo ao longo do ciclo de vida e ndo poderiamos identificar aqui
injustica relativa entre coortes.

Devemos entdo precisar o que entendemos por (in)justica intergeracional no mercado de
trabalho. Idealmente, deveriamos conseguir distinguir, observando as mudangas nas
caracteristicas do mercado (e.g. precariedade), aquilo que resulta de alteracdes de preferéncias
dos trabalhadores de varias coortes, de alteracdes que resultam da dindmica do mercado de
trabalho e que ndo apenas sdo exdgenas aos trabalhadores, como ndo estdo alinhadas com as
suas preferéncias. SO estas devem ser consideradas como fonte de injustica intergeracional.

Tome-se o caso da precariedade laboral. A maior precariedade laboral observada nas coortes
mais novas pode dever-se a dois tipos de fatores distintos. Um deles sdo os fatores exégenos
aos proprios individuos, como seja a maior taxa de criacdo e destruicdo de empresas, ou um
maior recurso a contratos a termo por parte de empresas como estratégia de minimizacdo de
custos. O outro, que ja é intrinseco a cada individuo, tem a ver com as preferéncias individuais.
Diferentes coortes podem (e tém certamente) éticas diferentes em relacdo ao trabalho e ao
lazer e podem ter até uma preferéncia por contratos de menor duracdo em detrimento de
contratos sem termo, pois podem ndo ter a perspetiva de ficar muitos anos na mesma
instituicdo. Esta ultima fonte de desigualdade, a existir, ndo é fonte de injustica intergeracional
porque resulta das preferéncias individuais. Ja a primeira, porque imposta aos individuos, é uma
fonte de injustica relativa.

O que se referiu sobre a precariedade laboral aplica-se também a emigragdo. Seria util conseguir
distinguir o que resulta de uma eventual maior preferéncia dos millenials ou geracdo Z de
conhecerem e trabalhar noutros paises do que é consequéncia de ndo terem condi¢des
(remuneratdrias, preco da habitacdo, etc.) para residir e trabalhar em Portugal. Mesmo com
esta dificuldade, observar as tendéncias de variagao da emigra¢do jovem da uma boa indicagao
da existéncia ou auséncia de oportunidades no pais.

31 Ver Policy Paper elaborado por Paulo Trigo Pereira e Joana Garrido Amorim no site do Institute of Public Policy dedicado a este projeto:
https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/
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Algo que afeta de forma diferenciada todas as coortes, e que tem um impacto na justica
intergeracional sdo os efeitos dos choques externos, que afetam o mercado de trabalho. Em
Portugal, houve recessdes em 1993, 2003, 2009, 2011-2013 e 2020. As coortes que estiveram
ativas nestas trés décadas (1993-2023) sofreram um impacto maior, do que as que as
precederam, e porventura das que lhes irdo suceder. Isso manifesta-se em indicadores como
taxas de desemprego maiores, rendimentos reais menores e maior emigracdo em busca de
melhores condi¢des de vida. Outros fatores que tiveram um impacto no mercado de trabalho
foram a adesdo ao euro, os alargamentos da Unido Europeia aos paises da Europa de Leste, o
crescimento da China no comércio internacional, as reformas laborais e de seguranca social, a
pandemia do covid-19, entre outros. Estes fatores, em grande parte exdgenos sdao muito
importantes no mercado de trabalho, visto que sdo os responsdveis pelas alteracdes mais
expressivas, e pelo aumento, o ndo agravamento ou a diminuicdao das desigualdades entre
geracgoes.

Sendo parcimoniosos na escolha de varidveis que queremos observar para monitorar a justica
intergeracional no mercado de trabalho, surgem como relevantes varidveis associadas a
precariedade laboral, aos rendimentos, ao desemprego e a emigracdo. Finalmente, ndo é dificil
de justificar teoricamente incluir também a igualdade salarial de género, como associada a
justica intergeracional.?

5.2.  Sub-dimensdes

O indice de justica intergeracional no mercado de trabalho em Portugal pode entdo ser
subdividido em cinco sub-dimensdes (Precariedade laboral, Rendimentos por individuo,
Desemprego, Igualdade salarial de género, Emigracdo). Cada sub-dimensdo corresponde a um
aspeto relevante do mercado de trabalho e é traduzido por indicadores normalizados que
permitem uma andlise detalhada e dindmica da sua evolugao ao longo das geragdes.

Idealmente deveriamos focar numa analise longitudinal de coortes. Porém, para termos dados
anuais dos indicadores das varias sub-dimensdes usamos em geral indicadores que nos revelam
as tendéncias para certos grupos etarios. Tudo o resto constante, pode dizer-se que uma
alteragdo favoravel num dos indicadores, tem um impacto positivo na justi¢a intergeracional.
Por exemplo, uma tendéncia de aumento consistente da precariedade ndo desejada estard
associada, ceteris paribus, a alguma injustica intergeracional. Contudo, se essa maior
precariedade estivesse associada a um maior prémio salarial tal poderia ndo ser o caso. Dai a
importancia de considerar sub-dimensdes e indicadores onde poderao existir tradeoffs.*

32 Adaptando a perspetiva Rawlsiana (Rawls 1971), de que estamos por detras de um “véu de ignordncia” em relagdo a que género temos, enquanto

membros desta ou de uma préxima geragdo, dificilmente aceitariamos uma desigualdade salarial baseada no género. Assim, poderemos argumentar
que caminhamos para uma maior justica intergeracional se houver uma tendéncia para uma maior igualdade na remuneragdo salarial horaria, pois
qualquer que seja o género que venhamos a saber que temos levantado o “véu da ignorancia”, ndo deveremos ser discriminados na base do género.
Por simplificagdo iremos entdo assumir que uma menor desigualdade salarial por hora remunerada, em fungdo do género, é uma fonte de maior justica
intergeracional para as geragdes futuras.
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Figura 3 - Sub-dimensées e indicadores de justica intergeracional consideradas na drea do Mercado de Trabalho.

5.3. Indicadores

Antes de apresentar os indicadores normalizados de justica intergeracional no mercado de
trabalho, interessa caracterizar o mercado de trabalho em relacdo a um conjunto de variaveis
que serao utilizadas para construir esses indicadores. No que toca a precariedade laboral, na
década de 2010 tem havido uma tendéncia de aumento significativo da propor¢do de jovens
com contratos a termo passando de 35% em 2010, atingindo mais de metade dos contratos nos
anos anteriores a pandemia (2016 a 2019). Se compararmos com 0s jovens europeus vemos que
ndo s6 na Europa esta propor¢do é muito menor (ronda os 20%) como ndo tem aumentado ao
longo da mesma década.

Se olharmos para os salarios reais médios neste periodo verificamos que os jovens (25-30 anos)
tém um salario real médio mais baixo do que os trabalhadores mais seniores (50-55), mas que
houve alguma progressao no primeiro caso, mas ndao no segundo. Em comum, estd o facto de
no periodo da presenca da troika em Portugal (2011-14) ter havido uma diminui¢do do salario
real em ambas as faixas etdrias. A principal diferenga é que houve um ligeiro aumento do saldrio
real dos jovens, provavelmente como consequéncia da subida do saldrio minimo nacional, que
afeta mais os jovens em inicio de carreira, mas uma diminuicdo do salario real médio dos mais
seniores. Finalmente, se olharmos para o prémio salarial associado aos jovens terem uma
licenciatura, verificamos que ele vai sendo cada vez menor de 2010 a 2016 e s6 a partir desse
ano comega a subir, novamente algo que serd porventura influenciado pelas alteragdes ao
salario minimo.

Olhando para a desigualdade de género, é interessante verificar que ela praticamente n3do existe
nos jovens, onde as mulheres trabalhadoras recebem quase tanto como os homens (93% em
2021), mas acentua-se ao longo do ciclo de vida de modo que é significativa na faixa dos 50 a
55, devido, em parte, ao impacto salarial da maternidade que, entretanto, ocorre para muitas
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mulheres. O aspeto positivo é que esta desigualdade de género tem vindo a reduzir-se ao longo
da década de 2010.

Finalmente, temos duas varidveis que refletem as condicdes macroeconédmicas do pais. O ano
de mais intensa recessdo neste periodo foi 2012 (que continuou para 2013), onde se registaram
as maiores taxas de desemprego jovem da década, assim como as maiores taxas de emigracao.
Isto sugere a importancia destas varidveis na construcdao dos nossos indicadores de justica
intergeracional que se resumem de seguida.

Ano Jovens Jovens Salério Salério Salério Taxa Racio Racio Emigrantes
portugues | europeus real real real de salarial de | salarial portugueses
es 25-30 25-30 com médio médio médio por | desem género de <30 anos
com contratos | por hora | por hora hora dos prego por hora género (%)
contratos atermo 25-30 50-55 licenciado | jovem 25-30 por hora
atermo (%) (€) (€) s 25-30 <30 (F/M) 50-55
(%) (€) anos (F/Mm)
(%)
2010 35.16 20.59 5.50 7.43 7.47 20.1 0.92 0.71 2.59
2011 37.56 20.22 5.42 7.28 7.42 22.7 0.92 0.71 2.94
2012 38.74 21.69 5.28 7.18 7.10 28.4 0.93 0.71 5.74
2013 42.11 21.81 5.15 7.04 6.78 29.5 0.92 0.71 5.22
2014 46.00 22.05 5.09 6.96 6.59 25.8 0.92 0.72 4.82
2015 48.65 22.27 5.09 6.89 6.45 23.1 0.90 0.72 4.41
2016 50.46 22.24 5.15 6.84 6.41 21.1 0.91 0.74 4.18
2017 52.53 21.62 5.28 6.83 6.48 16.9 0.91 0.75 3.10
2018 53.61 19.81 5.46 6.90 6.63 14.2 0.91 0.76 2.89
2019 51.98 17.47 5.68 7.00 6.92 12.7 0.91 0.77 2.80
2020 47.39 16.68 5.90 7.26 7.15 15.9 0.93 0.78 2.45
2021 45.14 20.59 6.08 7.37 7.33 15.9 0.93 0.79 2.63

Tabela 4 - Evolugdo das varidveis de base para os indicadores de justiga intergeracional na drea do Mercado de
Trabalho.

Fonte: Célculos dos autores com recurso a base de dados dos Quadros de Pessoal e EU Labour Force Survey.

Precariedade e Contratos a termo

Os contratos a termo sdo uma sub-dimens3ao muito relevante na analise do mercado de trabalho
e na perspetiva da justica intergeracional porque sdo um indicador de precariedade. Os
contratos a termo podem ser de dois tipos, a termo certo e a termo incerto, sendo que os
contratos de trabalho a termo certo ndo podem ser superiores a dois anos, e a termo incerto
ndao podem ser superiores a quatro anos. Na maioria das vezes, hd uma preferéncia pela
entidade empregadora na escolha deste tipo de contratos, quer seja na contratagdo de um
trabalhador sazonal, quando ha um aumento excecional da atividade da empresa, ao abrigo da
realizacdo de determinado projeto, ou ainda ao servigo das politicas de emprego, aquando do
lancamento de programas de incentivo e apoio a contrata¢do pelo governo, como contratagdo
de trabalhadores desempregados, jovens a procura do primeiro emprego.

O indicador desta sub-dimensdao compara a percentagem da popula¢do jovem portuguesa dos
25 aos 30 anos com contratos a termo com a percentagem de populagdo jovem europeia da
mesma idade com contratos a termo que é usada como benchmark daquilo que podera ser visto
como uma alteracdo estrutural de preferéncias dos jovens europeus. A ideia subjacente é
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perceber como é que tem evoluido a percentagem dos contratos a termo ao longo das geragées
dos jovens em Portugal face aos jovens europeus dos 25 aos 30 anos.

Uma anadlise complementar que tem como fonte a base de dados dos Quadros de Pessoal
verifica que os salarios reais médios por hora dos jovens portugueses dos 25 aos 30 sem
contratos a termo sao superiores aos saldrios reais médios dos jovens portugueses dos 25 aos
30 com contratos a termo, o que nos permitird concluir que a populagdo desta faixa etdria em
Portugal com contratos a termo estd mais exposta a precariedade laboral e que isso ndo esta
associado a maiores mas menores saldrios.

Rendimentos por individuo

O salario real médio por hora é um indicador dos rendimentos dos individuos resultante do fator
trabalho. E dado pelo salario real médio bruto mensal por hora trabalhada e remunerada (a
precos constantes de 2016), reportado no més de outubro de cada ano pelas empresas ao
Ministério do Trabalho, por trabalhadores individuais por conta de outrem.

Consideramos duas faixas etarias ao longo do tempo. A faixa etaria dos adultos dos 50 aos 55
anos e a faixa etdria dos jovens dos 25 aos 30 anos. Cada coorte sobreviva passa pelas duas
faixas etarias pelo que o que é relevante para a justica intergeracional do ponto de vista das
geracOes futuras é a tendéncia dominante se é de crescimento, decréscimo ou estagnacao do
rendimento real dos individuos.

Os saldrios reais médios brutos mensais incluem a remuneracdo base e as prestacdes regulares,
que incluem as remuneracgdes por trabalho suplementar, os bdnus, as diuturnidades, e outros
pagamentos em cada ano.

Esta sub-dimensdo é calculada segundo dois sub-indicadores: i) um que é um indicador de
rendimento, calculado através da agregacdo dos saldrios reais médios mensais por hora
trabalhada e remunerada para cada ano t dos individuos das duas faixas etarias referidas e ii)
um outro que pretende medir ndo apenas a varia¢do no capital humano dos trabalhadores com
emprego, como o prémio salarial por se ter alcangcado um nivel de instru¢do mais avancgado.
Assim, este é dado pelo produto do salario real médio mensal por hora dos jovens dos 25 aos
30 anos que entraram no mercado de trabalho com nivel de escolaridade equivalente a
licenciatura pela percentagem da populagdo dos 25 aos 30 com licenciatura em cada ano t.
Considera-se como meta atingir os 40% da populagdo jovem dos 25 aos 30 com licenciatura a
entrar no mercado de trabalho em 2030. Serd positivo, numa perspetiva de geragdes futuras se
ambos aumentarem.

Desemprego

A taxa de desemprego da populagdo total de um pais reflete a propor¢ao da for¢a de mercado
de trabalho que ndo tem emprego, mas que estd disponivel e ativamente a procura de trabalho.
E uma medida ampla da oferta de m3o de obra que n3o estd a ser utilizada, e traduz o
desempenho geral do mercado de trabalho e da economia como um todo.

O indicador do desemprego é uma func¢do da taxa de desemprego jovem com idade menor a 30
anos, e é aqui calculado com base na média mével para 5 anos: t-4, t-3, t-2, t-1, t da taxa de
desemprego jovem para cada ano t.
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Igualdade salarial de género

As diferencas salariais entre homens e mulheres no contexto do mercado de trabalho e para as
mesmas funcdes desempenhadas sdo reveladoras de injustica laboral e de desigualdades de
género. O desempenho de determinadas profissGes ocupadas maioritariamente pelo homem e
o desempenho de outras ocupadas maioritariamente pela mulher revela gaps salariais de
género que irdo sempre existir. Contudo, é a evolugdo desse gap, através da convergéncia ou
da divergéncia, que nos permite aferir sobre a evolugdao da igualdade salarial de género entre
geragdes ao longo do tempo.

O indicador da igualdade salarial de género é dado pelo récio salarial real médio entre homens
e mulheres por horas remuneradas, e é calculado através do racio entre o salario horario real
médio mensal das mulheres sobre o salario horério real médio mensal dos homens para cada
ano t, a pregos constantes de 2016. Inclui a remuneragao base e as presta¢des regulares, como
as remuneracgdes por trabalho suplementar, os bdnus, as diuturnidades, e outros pagamentos
em cada ano t. Este indicador é calculado para a faixa etdria dos jovens dos 25 aos 30 anos e
para a faixa etaria dos adultos dos 50 aos 55 anos.

Emigracao

A emigracdo pode ter origem em varias causas: econdmicas, politicas, culturais ou ambientais.
Conforme discutido, seria importante distinguir no fenédmeno migratdrio aquilo que resulta de
alteracOes de preferéncias dos jovens de alteragdes nas circunstancias, ou seja, o contexto
macroecondmico relativo de Portugal em relagdo aos restantes paises.

O indicador da emigragdo é fungdao do nimero de emigrantes jovens portugueses com idade
menor a 30 anos. E calculado para o ano t com base na média mével para 5 anos: t-4, t-3, t-2,
t-1, t, do numero de emigrantes jovens portugueses. A emigra¢do jovem sera tanto maior
qguanto menores as oportunidades atrativas para os jovens no mercado de trabalho portugués
e maiores noutros paises. E fonte de injustica intergeracional se os jovens n3o tiverem condi¢des
para desenvolver as suas aptidGes e talentos no mercado de trabalho portugués caso seja essa
a sua vontade. O facto de a varidvel emigracdo jovem estar relacionada com a existéncia de
recessoes sugere que ndo se trata de preferéncias, mas de necessidades.
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54.

Resultados

A tabela 5 apresenta a evolucdo dos indicadores normalizados referentes a justica
intergeracional na area do Mercado de Trabalho, em que valores mais préximos de um
significam maior beneficio para as geragdes mais novas no periodo considerado (2010-2021).

indice de
oo Rendimentos indice de
Indice de e - P
. por individuo Indice de Igualdade Indice de JI Mercado
Ano Precariedade . . ~
(25-30 e 50- | Desemprego | salarial de Emigragao Trabalho
Laboral .
55) e género
Instrugao
2010 0,49 0,43 0,82 0,81 0,89 0,66
2011 0,54 0,37 0,76 0,81 0,83 0,63
2012 0,51 0,28 0,64 0,81 0,52 0,52
2013 0,46 0,16 0,54 0,81 0,35 0,41
2014 0,36 0,06 0,51 0,81 0,25 0,29
2015 0,3 0,03 0,57 0,81 0,39 0,27
2016 0,25 0,07 0,66 0,82 0,47 0,34
2017 0,2 0,08 0,75 0,83 0,59 0,36
2018 0,15 0,21 0,85 0,83 0,68 0,43
2019 0,15 0,32 0,94 0,84 0,77 0,49
2020 0,21 0,49 0,95 0,85 0,81 0,58
2021 0,25 0,57 0,93 0,86 0,83 0,62

Tabela 5 - Evolugdo dos indicadores normalizados referentes a justica intergeracional na drea do Mercado de

Trabalho.

Fonte: Estimagdes dos autores com recurso a base de dados dos Quadros de Pessoal e EU Labour Force Survey.

Nota: Como os indices tendem para 1 quando melhora a situagdo relativa das coortes jovens, um aumento da precariedade faz
diminuir o indice e uma redugéo do desemprego jovem ou da emigragdo, faz aumentar.

Recorda-se que os indicadores aproximam-se do valor unitdrio quando a situagao das coortes
mais novas melhoram relativamente a sua situa¢do. No que toca a precariedade laboral os
jovens portugueses (em comparacdo com os europeus) tém vindo a ficar pior até ao ano pré-
pandémico (2019) melhorando ligeiramente depois. Em todo o caso, a situacdo das novas
coortes vai sendo significativamente pior do que as do inicio da década de 2010. Ha, depois, um
conjunto de indicadores que refletem as condicdes macroecondmicas do pais quer ao nivel dos
rendimentos, do desemprego ou da emigra¢do. Grosso modo, de 2012 a 2015, anos de politica
orcamental restritiva e em parte significativa de recessdo, foram anos em que estes indicadores
afetaram a sociedade em geral, e os jovens em particular. Os Ultimos anos mostram uma
melhoria relativa.
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No que toca a precariedade a situagdo para as coortes mais jovens estd a deteriorar-se e isto
nao é compensado por um prémio salarial maior. Apenas no que concerne a igualdade de género
denotamos melhorias que resultam, como vimos, mais da reducao da desigualdade numa fase
mais avancada do ciclo de vida (50 a 55 anos).

O grafico 3 resume a evolugdo das varias sub-dimensdes do indice de justica intergeracional no
mercado de trabalho (1JI) bem como a varia¢do do indice tomando como referéncia o valor de
2015. A partir desta data houve uma melhoria no indicador apesar de uma precariedade laboral
elevada. As tendéncias de redugdo no desemprego e na emigracao tém um impacto positivo que
ultrapassam o negativo da precariedade.

1
0,9
0,8
—4@— Indicador Contratos a termo
0,7
—{fl— Rendimento por individuo
0,6
Indicador Desemprego
0,5
Igualdade salarial de género
0,4
== Indicador Emigragao
0,3
— & -Var. Indicador Mercado de
0,2 Trabalho. (p.p. base 2015)
0,1
0

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Grdfico 3- Sub-dimensées de justica intergeracional consideradas na drea do Mercado de Trabalho.

5.5.  Politicas publicas e justica intergeracional

Conforme salientado neste capitulo a dindmica do mercado de trabalho depende muito da
evolugdo das condicdes macroecondmicas do pais. Coortes sujeitas a periodos mais longos e
intensos de recessdes, estardo em pior situacdo do que aquelas em que o pais observou maiores
taxas de crescimento econdmico e menores taxas de desemprego. O principal desafio da
proxima década é Portugal conseguir ter taxas de crescimento acima da média da Unido
Europeia. O papel das politicas publicas no ambito de mercado de trabalho é sobretudo ao nivel
da regulagdo e inspeg¢do por um lado e por outro de incentivos no quadro de programas setoriais
de objetivos especificos. A Organizagdo Internacional do Trabalho tem uma série de Convengdes
e Recomendacgdes aplicadas ao mercado de trabalho, muitas quais ratificadas por Portugal.
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O problema ndo parece estar tanto ao nivel das leis laborais, mas sim da sua fiscalizacdo, o que
denota uma caréncia de recursos humanos da Inspecdo Geral do Trabalho. Essa caréncia pode
explicar em parte o peso excessivo de contratos de trabalho a termo pelo tecido empresarial
portugués.

Esta realidade tem uma consequéncia muito negativa em termos de justica intergeracional. Com
maior precariedade laboral e carreiras contributivas mais curtas e irregulares, a formacao de
pensdes futuras das coortes jovens de hoje, estard comprometida, a menos que haja alteragdes
substanciais na formula de calculo das pensdes.

N3o é objetivo deste estudo fazer recomendacdes de politica, mas em todo o caso é possivel
elencar algumas medidas que teriam um impacto positivo na justica intergeracional.

Um programa integrado e sustentado de incentivos a natalidade desejada como forma de
combater o declinio demografico e o envelhecimento da populagdo deveria ser uma prioridade
das politicas publicas. Isto devera combinar incentivos de natureza orgamental (em sede de IRS
e de prestagdes sociais) e incentivos as empresas portuguesas a adotar maior flexibilidade nas
relagdes laborais permitindo maior conciliagao entre a vida pessoal e profissional e um incentivo
ao cumprimento das licencas parentais, quer pelo pai, quer pela mae.

E importante consciencializar os decisores politicos da vulnerabilidade dos jovens no mercado
de trabalho, que na presenca de choques externos, instabilidade e crises econdmicas e
financeiras, sdo os mais afetados. Estes impactos tém efeitos cicatrizantes a entrada no mercado
de trabalho e na construgdo do percurso profissional e pessoal desta faixa etaria. Do mesmo
modo deve haver um cuidado redobrado com o desemprego adulto, através da promocao de
politicas de reinsergdo ativa e de reconversdo profissional destes trabalhadores no mercado de
trabalho.

Finalmente, ao nivel da informacgado é essencial disponibilizar dados desagregados do mercado
de trabalho nas plataformas estatisticas nacionais por profissdo e setor de atividade, de forma
a ser mais facil e acessivel identificar grupos de trabalhadores e setores mais vulnerdveis ao
desemprego, contratos a termo, baixos rendimentos, emigra¢ao, entre outros. Dados mais finos
sobre a emigracdo (e dados sobre a imigracdo), em particular dos jovens por nivel de
qualificagdo, sdo também um bom indicador para monitorar a justica intergeracional.
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6. Indice de Justica Intergeracional: Habitacdo

6.1. Adimensdo da Habitacao

Que obrigacdes é que os mais velhos tém para com os jovens? Esta questdo estd no cerne do
relatério da Intergenerational Commission (2018) e tem a sua natural relevancia na habitagdo.
O conceito de justica intergeracional tem sido discutido ao longo de varias décadas, mas foi a
crise financeira de 2008, que consolidou a sua analise no ambito europeu. Justica entre geracoes
é a ideia de que a procura do bem-estar pelas geragbes atuais ndo deve condicionar as
oportunidades de uma vida boa e decente das geragbes seguintes (Morton, 2013). Na
generalidade dos paises europeus, as consequéncias da crise de 2008 conduziram ao aumento
do desemprego, estagnacdo dos saldrios, reducdo dos gastos publicos, e tiveram um forte
impacto nos jovens, nomeadamente nos paises do sul da Europa (Gentili, & Hoekstra, 2021). As
diferencas entre geracbes acentuaram-se. Os idosos tém, de forma geral, maior protecao,
porque devido a sua fase da vida, recebem uma pensdo, ficam menos expostos aos riscos do
mercado de trabalho, como o desemprego e podem beneficiar de um ativo financeiro — a casa
prépria — que adquiriram num periodo de promocao da habitacdo e valorizacao imobilidria.

Nos paises do sul da Europa, a crise da habitagdo parece ter ainda maior impacto nos jovens. A
mercantilizacdo da habitacdo, a importancia dos ativos imobilidrios como fonte de seguranca e
bem-estar parecem impulsionar o apoio intergeracional para a habitacdo, bem como as
desigualdades intrageracionais e intergeracionais — dentro e entre geracbes (Arundel, &
Lennartz, 2019; Arundel, & Ronald, 2021). A habita¢do tornou-se cada vez menos acessivel aos
jovens (Heath, 2018; Roberts, 2020). Os jovens enfrentam cada mais problemas no acesso a
habitacdo, tém cada vez mais dificuldade em pagar as despesas de habitacdo, permanecem cada
vez mais e até mais tarde em casa dos pais (Christophers, 2018; Byrne, 2020; Eurostat, 2020;
Hoolachan & McKee, 2018).

Por causa dos custos elevados, o mercado do arrendamento deixou de ser hd muito tempo uma
op¢do para uma grande parte dos jovens. O problema de acesso dos jovens a habitagdo levanta
também novas questdes e desigualdades. As geragdes anteriores foram capazes de investir em
habita¢do prdépria, fortemente valorizada ao longo dos anos, que constitui importante riqueza
imobilidria e uma segurancga no periodo da reforma. A habita¢do pode ser herdada e transferida
entre geragdes, mas o momento da transferéncia de propriedade tende a dar-se cada vez mais
tardiamente, em consequéncia do aumento da longevidade (Heath, 2018; Cook, 2021).

34 Ver desenvolvimentos no Policy Paper elaborado por Romana Xerez e Paula Albuquerque no site do Institute of Public Policy do projeto “Indice de
Justica Intergeracional”: https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/
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6.2. Sub-dimensdes

Habitacao

Sobrecarga das
Acessibilidade despesas com Autonomia
Habitacao

Condicoes da
Habitacao

indice preco da Sobrecarga de custos Percentagem de Dimensao habitacional
habitagdo-rendimento com a habitagdo - jovens 25-34 a viver Waad da privacdo material -

(2015=100) grupo 20-29 (%) em casa dos pais

grupo <18 (%)

Taxa de sobrelotagdao
sl da habitacdo - grupo

16-29 (%)

Figura 4 - Sub-dimensées de justica intergeracional consideradas na drea da Habitagdo.

O indice de Justica Intergeracional — Portugal, desenvolvido neste estudo, inclui varias
dimensdes, entre as quais uma associada a habita¢do. Com esta dimensdo, o que se pretende é
expressar as desigualdades entre geragdes no acesso a habitagdo como condigdo de transigdo
para uma vida auténoma. Para isso, propGe-se a agregacdo de quatro sub-dimensdes: 1)
acessibilidade; 2) sobrecarga das despesas com habitacdo; 3) autonomia; e 4) condi¢bes de
habitagdo. Para cada sub-dimensdo propomos um ou dois indicadores especificos, conforme
iremos analisar.

6.3. Indicadores

A sub-dimensdo acessibilidade visa medir o esforco com habitagdo dado pela relacdo entre os
precos da habitacdo e o rendimento disponivel das familias, sendo composto pelo indicador
indice do rdcio entre o preco da habitagdo e o rendimento. Atualmente o esfor¢o dos jovens com
habitagdo é muito elevado.

A sub-dimensdo sobrecarga integra o indicador rdcio de sobrecarga de custos com a habitagdo
e mede a percentagem de individuos do seu grupo etdrio que vivem em agregados em que as
despesas com a renda da casa, juros do crédito a habitacdo, manutencdo, agua, luz, gas e
esgotos, impostos sobre a habitacdo, representam 40% ou mais do rendimento disponivel
equivalente.
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A sub-dimensdo autonomia tem como indicador o indice da percentagem de jovens com idades
25-34 anos a viver em casa dos pais.

A sub-dimensao condigdes de habita¢do é composta por dois indicadores: taxa de sobrelotagcdo
da habitagdo e dimensdo habitacional da privagdo material. A taxa de sobrelota¢do da
habitagdo corresponde a percentagem de individuos do seu grupo etario que vive numa
habitacdo com um nidmero de divisGes abaixo do minimo para a composicdo do agregado. O
numero de divisOes é suficiente quanto existe uma divisdo comum, uma divisdo para cada casal,
uma divisdo para cada adulto, uma divisdo para cada duas pessoas do mesmo sexo com idades
entre os 12 e os 17 anos, uma divisdo para cada pessoa de sexo diferente com idades entre os
12 e os 17 anos, e uma divisdo para cada duas pessoas com menos de 12 anos. A dimensdo
habitacional da privacdo material corresponde a percentagem de individuos no seu grupo etdrio
que vivem em habita¢gGes com um ou mais dos seguintes problemas: 1) infiltracdes 2) falta de
luminosidade 3) inexisténcia de banheira/duche 4) inexisténcia de instalagcbes sanitarias
interiores.®

6.4. Resultados

A tabela 6 apresenta a evolucdo dos indicadores originais e a tabela 7 apresenta a evolucdo dos
indicadores normalizados, entre 2006 e 2020 e os valores obtidos para o indice no dominio da
Habitacdo.

Acessibilidade Sobrecarga Autonomia Condigdes de habitagao
indice preco da Sobrecarga de Percentagem de Taxa de Dimensdo
habitagao- custos com a jovens 25-34 a viver | sobrelotagdo da habitacional da
rendimento habitacao -grupo em casa dos pais habitagdo - grupo privagao material -
(2015=100) 20-29 (%) 16-29 (%) grupo <18 (%)
2004 127 4,2 36,9 21,9 67,9
2005 124,9 5,6 39,1 23,5 69,0
2006 124 4,5 39,3 22,6 68,3
2007 119,1 6,0 41,7 24,5 69,5
2008 107,6 7,9 44,2 23,5 75,4
2009 107,3 7,0 46,2 21,0 77,8
2010 106,6 4,1 46,8 22,8 73,8
2011 103,6 8,1 46,3 17,3 75,7
2012 98,3 10,3 44,5 15,5 73,2
2013 96,8 9,1 45,0 18,2 62,3
2014 100,9 10,0 45,1 16,6 62,3
2015 100 11,1 45,7 16,3 68,5
2016 103,1 8,8 45,6 17,7 65,8
2017 109,4 8,5 45,6 16,5 67,4
2018 115,9 6,7 45,5 17,1 68,5
2019 122,1 6,7 45,2 16,0 70,9
2020 134,9 4,1 52,3 14,3 70,6

Tabela 6 - Evolugdo dos indicadores ndo normalizados referentes a justica intergeracional na drea da Habitagdo.

35 Na sequéncia do que foi referido A escolha dos indicadores resultou de vérias considerag@es: a) Sdo distintos e sem sobreposi¢do de informagdo; b)
Sdo calculados regularmente e por instituigdes crediveis, ou sdo faceis de calcular a partir do que se disponibiliza regularmente; c) D3o informagdo
sobre a posigdo relativa das geragdes, em matéria de habitagdo.
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Anos | Acessibilidade | Sobrecarga | Autonomi | CondigGes de habitagao 1)1 Habitagdo
a
indice prego | Indicador de | Indicador | Indicador de | Dimensdo Média
da habitagdo- | sobrecarga de jovens | sobrelotagdo habitacional geométrica
rendimento de custos | 25-34 a | da habitagdo | da privagdo dos dois
com a | viver em | grupo 16-29 material indicadores
habitagdo casa dos grupo <18
grupo 20-29 | pais
2006 0.45 0.70 0.72 0.13 0.18 0.15 0.43
2007 0.49 0.67 0.67 0.10 0.17 0.13 0.41
2008 0.58 0.62 0.61 0.10 0.14 0.12 0.40
2009 0.66 0.57 0.53 0.12 0.11 0.11 0.39
2010 0.73 0.60 0.48 0.14 0.09 0.11 0.39
2011 0.75 0.60 0.45 0.22 0.09 0.14 0.41
2012 0.79 0.53 0.47 0.29 0.11 0.17 0.43
2013 0.84 0.43 0.49 0.35 0.15 0.23 0.45
2014 0.85 0.39 0.50 0.36 0.21 0.27 0.46
2015 0.85 0.37 0.49 0.35 0.22 0.28 0.46
2016 0.81 0.38 0.48 0.35 0.21 0.27 0.45
2017 0.77 0.41 0.48 0.35 0.19 0.26 0.44
2018 0.69 0.50 0.48 0.34 0.19 0.26 0.45
2013 0.59 0.54 0.49 0.36 0.17 0.25 0.44
2020 0.47 0.64 0.41 0.39 0.16 0.25 0.42

Tabela 7 - Evolugdo dos indicadores normalizados referentes a justica intergeracional na drea da Habitagdo.

Nota: O indicador normalizado mais préximo de 1 reflete uma situagdo mais favordvel aos jovens.

Acessibilidade

A OCDE publica este réacio para Portugal desde 1995. O aumento deste indice (ver tabela 6) é
prejudicial aos mais jovens, considerando que sdo estes que maioritariamente estdo
interessados em comprar casa.

O indice preco da habitagcdo-rendimento das familias mede a evolucdo da acessibilidade da
habitacdo. Este indice analisa a evolucdo dos pregos da habitacdo face ao rendimento
disponivel— representa um dos indicadores mais importantes de acessibilidade da habitacao.
Em média, na OCDE, este indice aumentou de forma constante até ao inicio da pandemia e
voltou a subir significativamente no segundo trimestre de 2020.

Em Portugal, a evolugdo da relagdo entre os precos da habitacdo e o rendimento, ou seja, a
evolugdo da acessibilidade da habitacdo, foi favoravel a quem queria comprar casa — caso de
guem queria constituir familia, sobretudo em idades mais jovens — até 2013-2015, comegado a
piorar a partir dai.
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Sobrecarga

A sobrecarga de custos com a habitacdo para os jovens entre os 20 e os 29 registou um
agravamento até 2015, comecando a melhorar a partir dai. Apesar de os indicadores usados
para medir a acessibilidade e a sobrecarga estarem associados a capacidade financeira dos
individuos, a situacdo dos jovens parece estar a piorar de acordo com o primeiro e a melhorar
de acordo com o segundo. Na verdade, a informacdo veiculada pelos dois indicadores é
relevante e complementar, ndo tem de haver uma correlagao entre ambos. O indice dos precos
da habitacdo sobre o rendimento disponivel, refletindo a capacidade para comprar casa, é
medido para a totalidade da populagao, sendo que a maioria das pessoas que deseja comprar
casa pertence ao grupo dos mais jovens. Diferentemente, a sobrecarga é medida
exclusivamente para as pessoas com idades entre 20 e 29 anos. Além disso, o indicador ndo
mede o peso com os encargos com habitagdo, mas a percentagem de pessoas cujos encargos
representam pelo menos 40% do seu rendimento disponivel. Por um lado, o aumento do peso
das despesas com habitacdo nao se verifica necessariamente de forma homogénea ao longo de
toda a distribuicdo. Por outro lado, quem nao chega a adquirir habitacdo porque esta ndo esta
acessivel, ndo tem encargos.

Autonomia

Recentemente, este indicador tem sido amplamente discutido e usado para mostrar o
agravamento do acesso a habitacdo. Nos paises onde o acesso é mais dificil, as condicoes
econdmicas agravaram-se e o preco da habitacdo aumentou. Esta situacdo tem sido mais sentida
nos paises do Sul da Europa, onde a percentagem de jovens que permanece em casa dos pais
tem subido de forma acentuada, refletindo-se numa descida do indicador normalizado. A
permanéncia em casa dos pais acaba por ndo ser uma opg¢do, mas sim uma condi¢dao que ndo
conseguem alterar. A saida de casa dos pais é considerada um marco na transi¢cdo da infancia
para a vida adulta. As razGes para a saida mais ou menos tardia dependem de vdrias
circunstancias, tais como estudar, trabalhar, morar com um parceiro, casar e ter filhos, etc. Os
jovens adultos (25-34 anos) ficarem até mais tarde em casa dos pais é uma tendéncia atual,
agravada nos paises do Sul da Europa, especialmente em Portugal. A permanéncia em casa dos
pais tornou-se um risco, afeta o bem-estar e conduz a um novo trade-off intergeracional. A
emancipacdo tardia dos jovens é explicada por fatores culturais, mas também pela situacdo
econdmica e politica, que dificulta o acesso a habitacdo. Esta situacdo é frequentemente
apontada como uma situacdo de desvantagem dos jovens atuais face as geracGes anteriores.

Condigdes de habitagao

Relativamente as condi¢cGes de habitacdo dos mais jovens, a tendéncia tem sido de melhoria. A
crise financeira ndo parece ter tido efeitos negativos. A existéncia de jovens dos 16 aos 29 anos
a viver em habitagGes sobrelotadas comecgou por ser alta, mas foi melhorando de forma cada
vez mais acentuada apods o inicio da crise financeira. Apds um periodo de estabilizacdo nos
valores da sobrelotacdo, observa-se nova melhoria nos ultimos anos.

A privacdo em habitacdo para o grupo de menores de 18 anos sofreu oscilagdes, estando
curiosamente a piorar até a altura da crise financeira, melhorando a partir dai, mas voltando a
piorar nos ultimos anos.
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Grdfico 4 - Sub-dimensdes de justica intergeracional consideradas na drea da Habitagdo.

6.5.  Politicas publicas e justica intergeracional
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a Habitagdo (2015-2031) Sociedades de
Investimento e Gestdo

Imobiliaria (SIGI)
+ COVID-19 (2019-2020)

Figura 5 - Evolugdo da politica de habitagdo, 2006-2020

Fonte: Elaboragdo das autoras Romana Xerez e Paula Albuquerque. (Ver Policy paper no sitio do IPP)
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Apesar dos dados analisados no estudo da habitacao serem relativos a 2006-2020, é importante
referir alguns acontecimentos anteriores, que marcam a evolucao do mercado e das politicas de
habitacdo neste periodo. O inicio dos anos 2000 foi caracterizado por uma alteracdo da politica
de habitacdo, com maior destaque para o arrendamento, em detrimento da habitacdo prépria
e menos intervencdo publica na habitacdo (Xerez et al. 2019). O fim do crédito jovem bonificado,
em 2002, marcou uma importante viragem, em que os anos seguintes sdo caracterizados por
reducdo de novos licenciamentos de habitacdo, maior precariedade do mercado de trabalho e
diminuicdo de confianga dos agentes econdmicos.

Ao longo de quase duas décadas e meia, as politicas publicas de habitacdo (figura 5) foram
marcadas por varias mudancas e crises, de que se destacam a Crise Financeira Global (CFG), em
2008, e a crise pandémica, de COVID-19, entre 2019 e 2020. Na sequéncia da CFG e da crise da
divida soberana, solicitou-se apoio financeiro externo, o que implicou a aplica¢cdo do Plano de
Ajustamento Econdmico e Financeiro (PAEF), entre 2011 e 2014, com intervenc¢do da Troika.
Estas crises e a consolidagdo orcamental agravaram a reducdo de rendimentos e reduziram o
valor do patriménio residencial das familias (Sequeira 2022).

Vdrias medidas conduziram a uma progressiva liberalizacdo do mercado de habitacdo: o Novo
Regime do Arrendamento Urbano em 2006, com altera¢cdes em 2012, 2014 e 2017, 2019 e 2020,
assim como a criacdo do alojamento local, em 2008.

A criacdo do Programa “Porta 65 — Arrendamento por Jovens”, em 2007, resultou do “incentivo
ao arrendamento por jovens”, criado em 1992. Apesar da criacdo de um programa especifico de
arrendamento para jovens, esta medida teve objetivos especificos de mobilidade residencial e
reabilitacdo — aspetos muito diferentes das efetivas necessidades dos jovens e dos atuais
problemas de acesso a habitacao.

Em 2012, surgiu a iniciativa “Mercado Social do Arrendamento”, com o objetivo de criar um
mercado intermédio de arrendamento. A reabilitagdo urbana foi impulsionada por programas
como o “Reabilitar para Arrendar”, criado, em 2013 e a criagdo do Fundo Nacional de
Reabilitacdo do Edificado, em 2016.

O aumento das dificuldades financeiras das familias, conduziu a medidas adicionais em 2014, no
ambito da habita¢do social, de renda condicionada e arrendamento apoiado. Em 2015, foi
elaborada a Estratégia Nacional para a Habita¢cdo (2015-2031) que previa uma intervengao
alargada até 2031, mas que foi extinta com a mudanca de Governo.

Os graves e crescentes problemas da habitacdo trouxeram novamente a discussdo das
necessidades de realojamento. A Assembleia da Republica, em 2017, recomendou ao Governo
o levantamento das necessidades de realojamento e a criagdo de um novo programa de acesso
ao direito a habitagdo. Em 2018 foram criados os programas “12 Direito” e “Da Habita¢do ao
Habitat” para apoiar a promog¢do de solugdes habitacionais para pessoas que vivem em
condigdes habitacionais indignas e surgiu a Nova Gerag¢do de Politicas de Habita¢do, com o
objetivo de promover o acesso a habita¢cdo, melhorar a qualidade e combater a especulagdo
imobilidria. O entdo novo programa de Arredamento Acessivel estd longe de atingir os seus
objetivos. A Lei de Bases da Habita¢do foi criada em 2019 e estabeleceu as bases do direito a
habitacdo e os objetivos das politicas publicas de habitacdo. No mesmo ano, criaram-se
instrumentos como os REITs — Real Estate Investment Funds e o Instrumento Financeiro para a
Reabilitacdo e Revitalizagdo Urbanas (IFRU 2020), promovendo a reabilitacdo.

Durante o periodo 2006-2020, as politicas publicas de habitagdo foram caracterizadas pela falta
de continuidade ao longo dos diferentes Governos, por uma profunda diferenga entre as
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iniciativas legislativas e a sua efetiva implementagdo e por uma auséncia de avaliagdo. A
liberalizacdo do mercado de habitac¢do, a valorizacdo financeira da habitacdo e a redugao das
despesas publicas nesta area, associada a reducdo do rendimento das familias, agravaram o
acesso a habitacdo, especialmente dos mais jovens, que enfrentam novos problemas. Situa¢oes
de privacdo de habitacdo, como a sobrelotacdo tendem a agravar-se e a contribuir para as
desigualdades intergeracionais de habitac¢do.
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7. Indice de Justica Intergeracional: Pobreza e Condices de Vida®*

Aincidéncia da pobreza com que cada geragao se confronta constitui uma dimensdo importante
para a construcdao de um indice de justica intergeracional. A existéncia de um maior nivel de
pobreza constitui, indubitavelmente, um obstaculo para uma sociedade mais justa e mais
solidaria.

A forma como a pobreza incide sobre diferentes gera¢des ou grupos etdrios constitui um
elemento fulcral na identificacdo dos principais determinantes da pobreza nos nossos dias. Em
Portugal, bem como na generalidade dos paises da Unido Europeia, assistiu-se nas ultimas
décadas a uma transformacao significativa do perfil da populacdo pobre®’. Enquanto que até ao
inicio do presente século a populacdo mais idosa era aquela que se confrontava com uma maior
exposicao a situacao de pobreza, nos ultimos anos verificou-se um forte acentuar da pobreza
das criancas e dos jovens, com indices de pobreza superiores aos da populacdo idosa e mesmo
do conjunto da populacao.

Esta mutacdo no perfil etdrio da populacdo pobre traduzido por uma maior incidéncia da
pobreza nas criangas poderd, se ndo for contrariada, acentuar o carater estrutural da pobreza
em Portugal e marcar de forma vincada as oportunidades e a qualidade de vida que as criancas
de hoje terdo ao longo da sua vida.

Mas esta transformacgdo do perfil etdrio da pobreza podera igualmente explicar porque a
generalidade dos poucos estudos que tém em conta o impacto da pobreza na justica
intergeracional se centram na comparagao entre os niveis de pobreza entre a populagdo jovem
e a populagdo idosa, optando preferencialmente por uma abordagem baseada em grupos
etdrios e ndo em geragOes. Exemplos desta abordagem focada nos grupos etdrios sdo os
relatérios ‘European Fairness Index 2016’ de Hanton (2016) publicado pela Intergenerational
Foundation ou ‘Social Justice in the EU and OECD - Index Report 2019’ de Hellman et al. (2019).
Uma tentativa de analisar o nivel de rendimento monetario e a incidéncia da pobreza das
familias no contexto de vdrias geragdes é feita por Duffy (2021) em ‘Generations - Does When
You'Re Born Shape Who You Are?’.

Um outro aspeto que tem assumido uma relevancia crescente nos estudos de pobreza prende-
se com a transmissdo intergeracional da pobreza estimada através de inquéritos longitudinais
ou através da analise qualitativa de entrevistas a populagdo pobre. Esta ultima é seguida no
estudo de Diogo et al. (2021) que ilustra claramente a importancia da transmissdo
intergeracional da pobreza em Portugal. Esta drea da literatura sobre a pobreza tem uma relagao
direta com a justica intergeracional ao questionar diretamente a componente mais estrutural
da pobreza e a sua transmissdo entre as diferentes gerag¢bes. Apesar da sua importancia, esta é
uma vertente da analise da pobreza que apresenta sérias dificuldades de modelizar em termos
de construg¢dao de um indice de justica intergeracional porque pressupde a capacidade de seguir
o percurso das familias e dos individuos ao longo do seu ciclo de vida, o que somente seria
possivel através de estudos longitudinais inexistentes no nosso pais.

36 Ver Policy Paper elaborado por Carlos Farinha Rodrigues e Isabel Andrade no site do Institute of Public Policy dedicado a este projeto:
https://www.ipp-jcs.org/indice-de-justica-intergeracional/
37 Sobre esta alteragdo do perfil de pobreza em Portugal veja-se, por exemplo, Rodrigues et al. (2013, 2016).
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7.1. A dimensdo da Pobreza e Condicdes de Vida

Ainda que a importancia da pobreza e das condi¢cdes de vida da populagdo na construcdo de um
indice de justica intergeracional se afigure como consensual, a forma de estabelecer a conexdo
entre a nocdo de justica intergeracional e um conjunto de sub-dimensdes que traduzam a
realidade da pobreza é bastante mais complexa.

Uma primeira forma de abordar essa conexao consiste em considerar que quanto maior o nivel
de pobreza que se verifique na sociedade, menor serd a justica social que lhe estd associada. A
nogcdo implicita de que a justica intergeracional pressupde a identificacdo dos recursos,
instituicdes e valores que a sociedade deve proteger de maneira a assegurar a sua transmissao
as geragoes seguintes de forma a potenciar condi¢cdes adequadas de desenvolvimento humano
estd aqui claramente presente.

No ambito da construcdo de um indicador de justica intergeracional, a maneira como essa
evolugdo temporal se concretiza ganha um peso acrescido. Isto significa assumir que a
diminui¢cdo temporal das condi¢Ges de pobreza pode ser interpretada como uma melhoria das
condicbes de vida das geragdes mais jovens, e que a sociedade lhes esta a transmitir uma
capacidade acrescida de satisfazer as suas necessidades e de usufruir de melhores condicGes de
vida. Para tal, a evolucdo do indice de justica intergeracional que traduz a realidade da pobreza
deve ser construido de tal forma que a sua aproximacdo ao valor considerado ideal represente
inequivocamente um acréscimo da justica intergeracional.

Nesse contexto, a escolha das varidveis a utilizar na construcdo do indice terd em conta a
possibilidade de conjugar a informacdo dessa mesma variavel para o conjunto da populagdo e
para os grupos mais jovens. Por exemplo, no caso da taxa de pobreza monetaria considerar-se-
a simultaneamente a evolucdo da incidéncia da pobreza para o conjunto da populacdo e para
dois escalBes etarios: populagao com idade inferior a 18 anos e com idade entre os 18 e 24 anos.

Uma outra questdo prende-se com a definicdo do estado preferivel a alcancar, isto é, qual o
valor desejavel que constituiria a maximiza¢do da justica intergeracional. Quando analisamos
questGes como a pobreza, a resposta a esta questdo ndo é facil. Por exemplo, é legitimo
ambicionar uma sociedade com pobreza zero, ainda que isso dependa fortemente da definicdo
de pobreza adotada, seja esta expressa em termos absolutos ou relativos.

A solucdo adotada neste estudo consiste em definir o valor objetivo (target) a alcancar em cada
sub-dimensdo de forma relativa tomando como referéncia os melhores valores alcancados na
Unido Europeia. Optou-se, ainda que de forma relativamente arbitraria, por considerar como
target o quinto melhor valor para cada indicador (varidvel) obtido pelos 27 paises da Unido
Europeia no ano de 2018. Por exemplo, o target para a taxa de pobreza nacional assume o valor
de 12,3% que foi a taxa de pobreza da Hungria no ano de referéncia. A consideragdo deste valor
Unico em detrimento, por exemplo, da média dos diferentes paises, visa dar mais ambigdo a
avaliacdo do impacto que cada indicador deve assumir na constru¢ao do indice de justica
intergeracional.

Dado o numero limitado de observacGes disponiveis, optou-se por ndo proceder ao alisamento
das séries originais utilizando, por exemplo, médias mdveis dos ultimos trés ou quatro anos.
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7.2.  Sub-dimensdes

Quatro sub-dimensdes foram selecionadas para caracterizar a evolucdo da pobreza e das
condi¢bes de vida e a forma como estas se relacionam com a prépria nog¢do de justica
intergeracional: o rendimento disponivel por adulto equivalente em termos reais; a taxa de
pobreza monetdria, adotada oficialmente pelos paises da UE como indicador de pobreza; a taxa
de privacdo material e social, definida pela UE como indicador das condi¢cbes materiais de vida
no ambito da estratégia 20-30, e a participacdo dos jovens no sistema de ensino, medida pela
pela taxa de participagdo dos jovens no sistema de ensino e pela taxa de NEETs (proporg¢ao de
jovens que ndo estdo empregados nem frequentaram qualquer atividade de educac¢do ou
formacdo).

A primeira sub-dimensao pretende captar os recursos ao dispor da populagdo e dos jovens. Nao
se trata do rendimento auferido diretamente por cada individuo, mas sim os recursos
monetdrios com que cada um pode contar tendo em conta o agregado familiar em que esta
inserido. Nesse sentido, o rendimento por adulto equivalente constitui uma proxy para o bem-
estar econdmico potencial de cada individuo.

A segunda sub-dimensdo prende-se diretamente com a incidéncia da pobreza monetaria,
definida de forma relativa a um limiar de pobreza estabelecido como 60% do rendimento
mediano por adulto equivalente.

A terceira sub-dimensdao mede o nivel de privacdo material e social. Este indicador, construido
a partir da identificacdo da capacidade de acesso a um conjunto de indicadores materiais e
sociais, pretende medir as condi¢des de vida da populacdo e dos jovens de forma relativamente
independente da distribuicdo do rendimento presente nas duas sub-dimensdes anteriores.

Por ultimo considera-se numa quarta sub-dimens3do o acesso dos jovens ao sistema do ensino.
Praticamente todos os estudos realizados em Portugal sobre a pobreza e as condi¢gdes de vida
identificam os niveis de qualificagdo da populagdo como o principal fator atenuador do risco de
pobreza e de exclusdo social®. Nesse sentido, a educacdo pode ser considerada como um dos
principais drivers para assegurar melhores condi¢des de vida aos individuos e o abandonar da
situagdo de pobreza.

As duas primeiras sub-dimensGes consideradas, construidas a partir da distribuicdo do
rendimento disponivel da populagdo, podem inserir-se claramente na ldgica da teoria do Bem-
estar e de alguma forma refletem uma certa visdo utilitarista da medida do bem-estar social. A
complementaridade entre estas sub-dimensdes e a utilizagdo de sub-dimensdes mais
independentes da distribuicdo dos rendimentos, como é o caso dos indicadores de privagao
material e social, permite uma visdo mais ampla das condi¢es de vida das varias geragbes que
se aproxima de uma abordagem de tipo rawlsiana. Por ultimo, a consideragao do acesso aos
jovens ao sistema de ensino permite ter em consideracdo aquele que se afigura ser um dos
principais determinantes do nivel de condi¢cdes de vida e ter em conta como as geracdes
presentes asseguram o bem-estar das geragdes futuras.

A escolha destes indicadores foi fortemente condicionada pela necessidade de dispor de valores
anuais. A fonte dos indicadores utilizados em todas as sub-dimensdes selecionadas é o Eurostat,
sendo o EU-SILC (EU Statistics on Income and Living Conditions) para as trés primeiras sub-

38 \eja-se, por exemplo, Rodrigues et al. (2013).
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dimensdes e o EU-LFS (EU Labour Force Survey) para a quarta. Todos estdo disponiveis pelo
menos desde o ano de 2014%,

A Figura 6 ilustra as quatro sub-dimensdes e os diferentes indicadores considerados em cada
uma delas.

Pobreza e
Condigdes de vida

Nivel de Incidéncia da Privagdo material e Participagdo dos
Rendimento Pobreza social Jovens no Ensino

Ren(.ilmento Taxa de Pobreza Taxa de Privagdo Participagdo dos
Mediano por . . . Jovens em
. Monetadria Material e Social =
Adulto Equivalente Educagdo

= Taxa de Neets

Figura 6 - Sub-dimensées e indicadores de justica intergeracional na drea da Pobreza e Condigbes de Vida.

7.3. Indicadores

Para cada uma das quatro sub-dimensdes referidas considera-se um conjunto de varidveis que
melhor refletem as transformagdes ocorridas, assumindo-se que a diminuicdo temporal das
condigdes de pobreza e a melhoria das condi¢gbes de vida pode ser interpretada como uma
melhoria das condi¢Ges de vida das geragdes mais jovens. Para tal, cada sub-dimensao e cada
indicador sdao construidos e normalizados de forma a que a sua aproximagdo ao valor
considerado ideal, valor normalizado um, represente inequivocamente um acréscimo da justica
intergeracional, enquanto o seu afastamento desse valor e aproximagao do valor normalizado
zero represente um decréscimo dessa justica intergeracional.

As definigdes a seguir indicadas tém por base a meta informacgao disponivel pelo Eurostat para
os diferentes indicadores utilizados.

Rendimento mediano disponivel por adulto equivalente — obtido pela divisdo do rendimento
de cada agregado familiar pelo nimero de adultos equivalentes que o constituem. Este conceito
modeliza a dimensdo e composicdo de cada familia através da utilizacdo da escala de
equivaléncia modificada da OCDE. A constru¢do dos valores do rendimento em termos reais é
feita através do IPC (indice de pregos no consumidor) com ano base de 2018. O rendimento é
expresso em paridades de poder de compra de forma a possibilitar a utilizagao do target definido
como o quinto rendimento mais alto entre os 27 paises da UE em 2018.

39 Apesar da série do EU-SILC cobrir o periodo 2003-2022 a variavel taxa de privagdo material e social somente foi introduzida em 2019 no dmbito de
definigdo dos indicadores utilizados para monitorizar a Estratégia Europa 20-30. O Eurostat recalculou retrospetivamente este indicador somente até
2014 o que impossibilita a utilizagdo de uma série estatistica mais longa para a taxa de privagdo material e social.
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Taxa de pobreza — proporg¢do da populagdo cujo rendimento disponivel por adulto equivalente
se encontra abaixo da linha de pobreza, isto é, é inferior a 60% da mediana do rendimento
disponivel por adulto equivalente.

Taxa de privagao material e social - proporc¢ao da populacdo que ndo tem acesso a pelo menos
cinco dos 13 itens definidos pelo Eurostat (7 sdo a nivel do agregado familiar e 6 a nivel pessoal).

Participacdo dos jovens em educagao — proporcao do numero de individuos no escaldo etario
15-24 anos que frequentou atividades de educagao formal nas 4 semanas anteriores a realizagao
do inquérito EU-LFS.

Taxa de Neets - proporcao do numero de individuos no escaldo etario 15-24 anos que ndo estdo
empregados (isto é, desempregados ou inativos seguindo a definicdo da OIT) nem frequentaram
qualquer atividade de educacdo ou formacdo (formal ou informal) nas 4 semanas anteriores a
realizacdo do inquérito EU-LFS.

7.4. Resultados

A Tabela 8 apresenta os principais resultados alcancados para a dimensdao da Pobreza e
Condicgdes de Vida, )15, e de cada uma das quatro sub-dimensdes consideradas, JI5.i, i=1-4, para
o periodo 2014-2021.

Anos Nivel de Incidéncia da Privagao Participagdo dos 1)l Pobreza e
Rendimento Pobreza material e social | jovens no Ensino Condigoes de
vida
2014 0.385 0.104 0.061 0.183 0.145
2015 0.419 0.200 0.298 0.329 0.301
2016 0.424 0.215 0.403 0.403 0.349
2017 0.415 0.398 0.545 0.474 0.455
2018 0.468 0.422 0.656 0.530 0.512
2019 0.517 0.580 0.714 0.546 0.585
2020 0.525 0.332 0.777 0.626 0.539
2021 0.493 0.487 0.729 0.867 0.624

Tabela 8 - Evolugdo dos indicadores normalizados referentes a justiga intergeracional nas dreas da Pobreza e
Condigbes de Vida.

As diferentes sub-dimensGes apresentam valores e comportamentos diferenciados ao longo do
periodo em andlise, traduzindo assim uma evolucdo distinta das diversas componentes da
pobreza e das condicdes de vida da populacdo. No entanto, todas as sub-dimensdes registam
uma melhoria expressiva entre 2014 e 2021, o que deve ser associado a uma contribuicao
positiva desta dimensado para o aumento da justica intergeracional.

A sub-dimensdo que mais se destaca em termos de evolugdo positiva é a da privagdo, cujo valor
passou de 0,061 em 2014 para 0,729 em 2021. E, no entanto, na sub-dimens3o da participagdo
no ensino que Portugal apresenta acréscimos e valores mais elevados (0,867 em 2021).
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A leitura atras realizada das diferentes sub-dimensdes deve, no entanto, ser feita com cuidado
na medida em que ndo se trata de identificar como cada uma delas evoluiu, mas sim se em cada
uma delas se verificou, ou ndo, uma aproximacdo aos valores do target definido a partir dos
paises com melhor desempenho na Unido Europeia“.

Entre 2014 e 2021, o indice subiu de 0.145 para 0.624, traduzindo um contributo positivo para
o0 aumento da justica social e para o incremento das possibilidades das novas geracdes poderem
aceder a uma vida melhor®.

No entanto, o indice de justica intergeracional reflete também o ciclo socioecondmico,
evidenciando claramente o impacto dos efeitos do COVID 19 em 2020.

0,8
0,7 —4¢— Nivel de Rendimento
0,6
—fll— Incidéncia da Pobreza
0,5
0,4 Privagao Material e Social
0,3 P
Participacdo dos Jovens no
Ensino
0,2
== |J| Pobreza e Condi¢Ges de
0,1 vida
-
0 L 4

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Grdfico 5 - Sub-dimensdes de justica intergeracional consideradas nas dreas da Pobreza e Condigbes de Vida.

7.5. Politicas Publicas e justica intergeracional

O contributo da dimensdo de pobreza e condi¢Ges de vida para o aumento da justica
intergeracional implica ndo somente a redugdo da incidéncia da pobreza e a melhoria das
condigdes de vida do conjunto da populagdo, mas igualmente o assegurar que as geragoes
futuras usufruam de um nivel de bem-estar social que ndo seja inferior ao das geragbes
presentes. Estes objetivos encontram-se hoje no centro das politicas publicas desenvolvidas na
Unido Europeia e de Portugal. A aprova¢do em 2017 do Pilar Europeu dos Direitos Sociais e da
Estratégia Nacional de luta contra a Pobreza em Portugal em 2019 veio consagrar o

41 Note-se que nas diferentes sub-dimensdes consideradas do indice de Justiga Intergeracional na drea de Pobreza e Condigdes de Vida ndo estdo
contempladas algumas dimensdes atualmente mais criticas para as novas geragdes como, por exemplo, o acesso a habitagdo ou 0 acesso a um emprego
digno que sdo tratadas noutros capitulos deste estudo.
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compromisso dos decisores politicos com a reducdo da pobreza e a melhoria das condicées de
vida da populagdo e, em particular, dos jovens.

As metas estabelecidas na Estratégia Nacional de Luta contra a Pobreza, a serem concretizadas
até 2030, permitirdo ndo somente uma melhoria significativa das condi¢cGes de vida da
populacdo mas terdo igualmente um impacto importante na dimensao pobreza e condicdes de
vida do indice de Justica Intergeracional e, consequentemente, no préprio indice global.

Entre os eixos e as metas da Estratégia Nacional de Luta contra a Pobreza mais relacionados com
esta dimensdo do )l enumeram-se as seguintes:

. Eixo estratégico: Reduzir a pobreza nas criangas e jovens e suas familias;

. Eixo estratégico: Promover a integracdo plena dos jovens adultos na sociedade e a
reducdo sistémica do seu risco de pobreza;

. Meta: Retirar 660 000 pessoas da situacdo de pobreza reduzindo a taxa de pobreza
monetdria para 10%;

. Meta: Reduzir para metade a pobreza monetaria no grupo das criangas, o que representa
uma redugao de 170 000 criangas em situagdo de pobreza;

. Meta: Aproximagao do indicador taxa de privagdo infantil a média europeia;

A concretizagdo destes objetivos e destas metas implica a implementa¢do de um conjunto vasto
de medidas (muitas delas previstas na prépria Estratégia) que traduzam uma efetiva priorizagdo
das politicas publicas no combate a pobreza a qual ndo pode ser restringida ao conjunto mais
tradicional das politicas sociais. A serem alcangadas, elas permitirdo igualmente uma melhoria
expressiva da justica intergeracional, aumentando a solidariedade entre geragdes e assegurando
que as geragdes futuras possam usufruir de um nivel de bem-estar superior ao das presentes.
Precisamente para se perceber se Portugal caminha no sentido de alcangar essas metas é
importante a monitorizagdo de um conjunto de indicadores, como os considerados neste
estudo.
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8. Indice de Justica Intergeracional: Financas Publicas®

Dada a complexidade e o numero de visGes e abordagens diferentes que existem na literatura
de justica intergeracional, a medicdo da dimensdo da equidade intergeracional na ética das
finangcas publicas baseia-se numa combinacdo de algumas abordagens metodoldgicas
existentes.

8.1. A dimensdo das Financas Publicas

A primeira abordagem baseia-se na ideia de que a sustentabilidade intertemporal de longo
prazo das finangas publicas é condi¢do necessdria para a justica intergeracional. O seu elemento
central é que a equidade intergeracional s6 é possivel se as finangas publicas forem sustentaveis,
caso contrario, as geragOes futuras terdo de suportar mais impostos para receber semelhantes
niveis de bens e servicos que as geragdes presentes, ou receber menos transferéncias ou bens
e servicos publicos para o mesmo nivel de fiscalidade que no presente. Uma interpretacdo
restritiva dessa abordagem é que tem que existir uma reciprocidade monetaria a precgos
constantes entre geragdes. De facto, a medida que propomos ndo implica tal reciprocidade. A
medida que propomos mostra apenas se a estrutura existente das finangas publicas assegura
que as atuais geragdes mais novas transferem recursos para as mais velhas, sendo que as futuras
geracdes mais novas também poderao transferir, nos mesmos termos, recursos para as futuras
geracOes mais velhas sem comprometer a sustentabilidade das finangas publicas.

A segunda abordagem metodoldgica assume que as regras existentes sobre o limite do peso da
divida publica no PIB do Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) sdo restrigdes ativas para as
geracoes atuais e futuras. A presuncdo de que a regra de ajuste da divida publica contida no PEC
é intergeracionalmente justa, € uma hipdtese muito forte. De facto, ndo avaliamos a regra na
dimensdo intergeracional e limitamo-nos a toma-la como uma restricdo ativa as escolhas
politicas. Nessa visdo, as geracdes atuais ndo devem suportar nem maior nem menor peso do
ajustamento necessario para respeitar a regra do que as geragOes futuras, até se chegar ao
objetivo do racio de 60% do PIB. Em suma, uma regra orcamental pode ou ndo ser justa
intergeracionalmente, mas dado que é uma regra obrigatdria, os contribuintes atuais ndo devem
ser mais ou menos responsaveis do que os futuros contribuintes no énus de respeitar a regra.

A terceira abordagem metodoldgica é baseada na analise do bem-estar intergeracional (usando
uma funcdo de bem-estar social) e foca-se mais concretamente no atual sistema previdencial da
seguranca social, dada a sua relevancia quer nas financas publicas quer no nivel do bem-estar
social. Esta abordagem baseia-se na maximizacdo de uma “funcdo de bem-estar social”®
desenvolvida por Samuelson (1947), na qual um planeador benevolente atribui recursos de
forma 6tima entre e dentro de geragdes. Nesta abordagem, o “planeador social” pesa a utilidade

42 Ver Policy Paper elaborado por Francesco Franco no site do Institute of Public Policy. Disponivel em: www.ipp-jcs.org

43 Uma fungdo de bem-estar social é uma fungdo que classifica os estados sociais (descrigdes alternativas completas da sociedade) como menos
desejaveis, mais desejaveis ou indiferentes para cada par possivel de estados sociais. As entradas da fungdo incluem quaisquer variaveis consideradas
como afetando o bem-estar econédmico de uma sociedade. Ao utilizar medidas de bem-estar das pessoas na sociedade como inputs, a fungdo de bem-
estar social tem uma forma individualista. Um uso de uma fungdo de bem-estar social é representar padr&es prospetivos de escolha coletiva quanto a
estados sociais alternativos. A fungdo de bem-estar social fornece ao governo uma diretriz simples para alcangar a distribuigdo ideal dos recursos.

Em termos mais simples uma fungdo de bem-estar social (FBES) ndo é mais que um juizo ético sobre o que constitui o bem-estar de uma sociedade, a
partir dos niveis de bem-estar (ou utilidade) dos seus membros. A versdo mais simples, no caso do utilitarismo classico e para uma dada sociedade
num dado momento do tempo é dizer, como Bentham, que o bem-estar social (W) é a soma ndo ponderada dos niveis de bem-estar de cada individuo
i=1, ...n. (ou seja W=U1+U2+...+Un). Podemos, como Samuelson fez, extender a FBES a dois periodos ou a mais periodos com geragdes sobrepostas
(overlapping generations). Nestes casos, e como os individuos pertencem a vérias geragdes temos de ponderar o peso do nivel de bem-estar de cada
geragdo no nivel agregado de bem-estar social. Em contraste, a fungdo de bem-estar social max-min ou Rawlsiana (baseada no trabalho filoséfico de
John Rawls (1971) considera o bem-estar social da sociedade com base no bem-estar do membro individual menos abastado da sociedade: W =
min(U1,U2,...,Un). Mesmo ignorando o conceito de FBES, os decisores politicos estdo, ao tomar medidas de politica que impactam varias geragdes (e.g.
reforma da seguranca social) a alterar os niveis de bem-estar relativos das varias geragées.
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de cada geragdo. Um aumento no peso de uma geragao em particular inclina as escolhas do
planeador para favorecer aquela geracdo em particular. Portanto, se aumentarmos o peso das
geracgdes futuras, as escolhas do planeador favorecerdo as geragGes futuras. A escolha dos pesos
é subjetiva e existem diferentes escolas de pensamento sobre como escolhé-los. Por exemplo,
a abordagem benthamista pura (conhecida como utilitarismo) pesara cada geracdo pelo seu
tamanho. Os dois indicadores que propomos baseiam-se nas altera¢des implicitas nos pesos de
bem-estar consistentes com as altera¢des observadas na evolucdo de varidveis ligadas ao
sistema previdencial como a despesa em pensdes e a idade da reforma. Em palavras simples, a
mudanca nas medidas que propomos pode ser consistente com um aumento ou diminuicao dos
pesos do bem-estar das geragGes atuais ou futuras.

8.2. Sub-dimensoes

As trés diferentes abordagens metodoldgicas descritas acima sdo utilizadas para considerar duas
dreas, aqui definidas como sub-dimensdes. A primeira é a sustentabilidade orcamental das
finangas publicas em geral e a segunda é a equidade intergeracional do sistema previdencial de
seguranga social em particular.

Finangas Publicas

Seguranga Social -
sistema previdencial

Sustentabilidade

Cobertura de pensdes
pelas ContribuicGes

S. de Longo Prazo:
Contabilidade
Intergeracional Sociais

Idade Reforma e
Esperanca de Vida

Sust. Médio Prazo:
Pacto de Estabilidade

Figura 7 - Sub-dimensdes de justica intergeracional consideradas na drea das Finangas Publicas.

A sub-dimensdo sustentabilidade das finangas publicas é dividida em indicadores de longo e
médio prazo.

e

O longo prazo é impactado por tendéncias muito lentas, particularmente tendéncias
demogréficas. A metodologia de contas geracionais* que utilizamos permite analisar os efeitos
das mudancas na piramide demografica implicadas pelas taxas de fecundidade e mortalidade
atuais e previstas. As projecdes demograficas ndo sdo muito controversas porque fecundidade

44 A nossa abordagem é um pouco diferente daquela originalmente proposta por Auerbach et al. (1991b), em que as gerag¢des vivas no presente sdo
separadas daquelas que ainda ndo nasceram. O fator proposto permite que seja pouco sensivel ao crescimento, a taxa de desconto e a divida publica
inicial e que dependa principalmente da dinamica da populagdo projetada.
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e mortalidade mudam com muito baixa frequéncia e os fluxos migratdrios sdo relativamente
pequenos.

O médio prazo é impactado pelas tendéncias da taxa de crescimento econémico média e do
nivel médio das taxas de juro implicitas na divida publica.

A sub-dimensdo do bem-estar do sistema previdencial é dividida em indicadores de cobertura
financeira e de divisdo de anos de vida ativa e anos de vida reformado(a).

8.3. Indicadores

As sub-dimensGes consideradas nas finangas publicas sdo traduzidas por quatro indicadores
distintos que se apresentam de seguida:

0  fator pelo qual o conjunto dos impostos, em termos per capita, teria de
aumentar ou diminuir para garantir a sustentabilidade das financgas publicas

p  diferenca entre o saldo primario de longo prazo e o saldo primario consistente
com a regra (modificada) de reducdo do peso da divida no PIB.

E racio das contribuicGes atualmente pagas (assinalado por = ) sobre as pensdes

I atualmente pagas (assinalado por ).

Mg, Racio daidade média de reforma sobre a esperanca média de vida aos 65 anos.

Tabela 9 - Resumo dos indicadores de Finangas Publicas.

De seguida explica-se o significado de cada um dos indicadores.

Sustentabilidade de Longo Prazo: Contabilidade Intergeracional O primeiro indicador escolhido
para avaliar a sustentabilidade das finangas publicas mede o fator pelo qual o conjunto das
receitas publicas teria de aumentar ou diminuir para garantir que a restricdo orgamental
intertemporal, definida como a soma das restrigdes or¢amentais do Estado ao longo de varios
periodos no futuro, seja respeitada. E uma medida contra-factual, no sentido em que assume
que todas as diferentes componentes (IRS, IVA, etc.) aumentam na mesma proporg¢do e para
todas as faixas etarias. Por exemplo, um fator de 1,2 indica que as receitas terdo que
aumentar em 20% para que as finangas publicas sejam sustentdveis no longo prazo para o
mesmo nivel de beneficios per capita fornecidos hoje pelo Estado. O indicador esta disponivel
desde 2010 e pode ser calculado para cada ano?.

O indicador mostra que desde a grande recessdo a sustentabilidade das finangas publicas
melhorou em termos de sustentabilidade intergeracional para se deteriorar rapidamente

45 Intuitivamente teta ( 0) e o fator de ajustamento que permite a restricdo orgamental seja respeitada intertemporalmente:

By =G — 0Ty + (1 +i)Bi—q,
onde B, é a divida do governo no periodo t, G; é a despesa publica efetiva liquida de pagamentos de juros (despesa primdria), T, é a receita total
recebida no periodo t e i; é a taxa de juros implicita paga sobre a divida durante o periodo t. A contabilidade geracional permite projetar G, e Ty no
longo prazo tendo em conta as dinamicas demograficas.
46 O presente exercicio utiliza micro dados até 2017. As distribuigdes obtidas pelos microdados mostram uma substancial estabilidade, mas para obter
estimativas mais precisas, sugerimos que as distribuigdes subjacentes que usam microdados devem ser atualizadas a cada 5 anos.

57



UM INDICE DE JUSTIGCA INTERGERACIONAL PARA PORTUGAL

durante a pandemia. Em 2021 o indicador melhorou e esperamos que em 2022 continue a
melhorar.

Sustentabilidade Sustentabilidade | Sustentabilidade Cobertura das | Idade da

Longo Prazo: Longo Prazo: MP: Pacto de | pensdes pelas | Reforma e

Contabilidade Contabilidade Estbilidade Contribuigbes Esperanga de
Ano Intergracional Intergeracional Sociais Vida

(Média Movel 3
anos)

2012 1.25 1.32 -0.04 0.91 3.22
2013 1.23 1.26 -0.04 0.87 3.19
2014 1.29 1.26 -0.06 0.87 3.17
2015 1.22 1.25 -0.04 0.86 3.15
2016 1.17 1.23 -0.01 0.87 3.14
2017 1.22 1.21 -0.03 0.92 3.12
2018 1.15 1.18 -0.002 0.94 3.15
2019 1.15 1.18 0.001 0.97 3.14
2020 1.32 1.21 -0.06 0.96 3.14
2021 1.25 1.24 -0.04 0.99 3.17

Tabela 10 - Indicadores ndo normalizados de Justica Intergeracional nas Finangas Publicas: série longa.

Sustentabilidade de Médio Prazo: Pacto de Estabilidade

O segundo indicador, refere-se a sustentabilidade das financas publicas no médio prazo definida
pelas regras europeias sobre o ajustamento da divida publica. O indicador calcula a diferenca
entre o saldo primério de longo prazo efetivo*’ e o saldo primdrio necessério para satisfazer
uma regra (modificada®®) sobre o ajustamento da divida. Se a diferenca entre o saldo primario
efetivo e o saldo primario consistente com a regra for positiva, os contribuintes atuais estdo a
suportar um maior peso no ajustamento do que os contribuintes futuros. Se a diferenca for
negativa, os contribuintes futuros suportardo um peso do ajustamento maior do que os
contribuintes atuais. O indicador pode ser calculado para o periodo de 2012 a 2022 (ver Tabela
em baixo). O seu valor foi sempre negativo (implicando maior encargo para os futuros
contribuintes), mas a tendéncia tem sido para uma melhoria assinalavel. Este indicador pode ser
interpretado como a diferenga do saldo primario necessaria em pontos do PIB para respeitar a
regra modificada num determinado ano.

Cobertura de pensées pelas contribuicbes sociais

O terceiro indicador proposto, o racio das contribuicGes atualmente pagas para as pensoes,
baseia-se em dois pressupostos:

47 0 saldo primario é a diferenga entre as receitas efetivas e as despesas primarias (despesas sem juros da divida). Visto que usamos aqui dois conceitos
de saldo primario, usamos o termo saldo primério de longo prazo como a a média moével de 15 anos do saldo primario efetivamente registado.

48 A modificagdo consiste em usar taxas médias de crescimento do PIB nominal de longo prazo e taxas de juros médias de longo prazo (média de 1995-
2022) em vez de wusar a taxa de crescimento do PIB e a taxa de juros atuais. Em pritica a regra do SGP e
by =by_y — B(b—y — b")

Onde b, e o racio divida PIB, b*=60% e 8 = 1/20. Calculamos o excedente primario compativel com esta regra e a restri¢do or¢amental b = —p, +

(1%2) b;_, com taxas de longo prazo (média de 1995 até 2022).
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Al. Mantendo tudo o resto inalterado, um aumento do peso do bem-estar das geragdes futuras
aumenta o nivel de capital per capita;

A2. Mantendo tudo o resto inalterado, um aumento do nivel da divida per capita diminui o nivel
de capital per capita;

O racio das contribuicGes sociais atualmente pagas, para financiar as pensdes (indicado por Z),
sobre as pensdes atualmente pagas (indicado por M) é entdo dado pelo indicador =/ N* . Se o
racio for inferior a 1°° , o financiamento das pensdes estd desequilibrado e implica no nosso
modelo que, ceteris paribus, o nivel da divida publica per capita aumenta. Por sua vez, o
aumento da divida publica per capita implica que o nivel de capital per capita transferido as
novas geracdes decresce. Uma diminuicdao do nivel de capital per capita corresponde a uma
reducdo do peso do bem-estar das geragdes futuras.

O indicador, para o qual temos uma série mais longa, mostra uma deterioracao em termos de
equidade intergeracional de 2000 a 2015. Reflete, de forma mais simples e direta, que o racio
das contribuicdes sociais destinadas a financiar pensdes e a despesa com pensdes, tem vindo a
deteriorar-se neste periodo o que tem um impacto claramente negativo nas geracdes futuras.
Desde 2015, o indicador melhorou, embora ligeiramente, para as geracdes futuras.

Idade da reforma e esperanca de vida

O quarto indicador - idade da reforma e esperanca de vida - baseia-se nos seguintes
pressupostos:

A3: mantendo tudo o resto inalterado, um aumento do peso do bem-estar das geragdes futuras
aumenta a idade da reforma.

A4: mantendo tudo o resto inalterado, um aumento da esperanca de vida aumenta a idade da
reforma.

O indicador que propomos é a média mdvel de 3 anos do racio da idade média de reforma sobre
a esperan¢a média de vida aos 65 anos. Um rdcio estavel ou decrescente implica que a idade de
reforma estd a ajustar-se para manter ou aumentar o peso do bem-estar das geragdes futuras.
Em contrapartida, um rdcio crescente sugere uma diminuicdo do peso do bem-estar das
geragdes futuras. Outra interpretagao da relagdo anterior é que a idade de reforma ndo se ajusta
para manter uma taxa justa de retorno. Utilizamos uma janela de trés anos para calcular o racio.

O indicador deteriorou-se de 2005 a 2017. Reflete, de forma mais simples e direta, que o racio
da idade média de reforma sobre a esperanga média de vida aos 65 anos, tem vindo a diminuir.
Desde 2017 o indicador aumentou por um aumento da idade média da reforma e uma
diminui¢do da esperanga de vida durante a pandemia.

8.4. Resultados

Apresentamos aqui os resultados dos quatro indicadores, apds a normaliza¢do, escolhidos para
fazer parte do indice geral de justica intergeracional bem como o valor final para o indice de

50 O limiar da unidade é verdadeiro para o modelo apresentado no apéndice do policy paper. Na realidade, o limite ndo é a unidade, pois as pensdes
também sdo financiadas pela tributagdo geral. No entanto, o que importa para a nossa analise é a mudanga no valor do racio, independentemente do
limite.
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justica intergeracional na dimensdo orcamental das finangas publicas. A normalizagdo ndo
permite dar uma interpretacao ao valor do indicador de per si, mas permite compreender a
evolugdo no tempo do grau de equidade intergeracional em matéria de justica orcamental.

A escolha de normalizacdo foi que cada indice deve ser compreendido entre zero e um
(considerado como um intervalo aberto), e que um aumento para um indica uma inclinacdo que
favorece as geragGes futuras. Para normalizar os indicadores aplicamos uma transformacgao
logistica. Para obter indices com escala comparavel antes da transformacdo logistica,
transformamos cada indicador em percentagem e escalamos pelo seu desvio padrdo.>!
Finalmente, a ponderacdo de cada indicador é claramente subjetiva. A falta de argumentagdo
que sustente um tratamento diferenciado, os quatro indicadores sdo igualmente ponderados.

Sustentabilidade | Sustentabilidade | Cobertura Idade da JI Finangas
Ano de Longo Prazo: | de Médio Prazo: | das pensées Reformae Publicas

Contabilidade Pacto de pelas Esperanga

Intergeracional Estabilidade Contribuigées | Média de

Sociais Vida aos 65

2011 0,575 0,011 0,407 0,704 0.44
2012 0,582 0,012 0,367 0,702 0.42
2013 0,567 0,009 0,360 0,700 0.42
2014 0,586 0,010 0,351 0,699 0.41
2015 0,608 0,016 0,366 0,698 0.41
2016 0,585 0,019 0,413 0,697 0.42
2017 0,623 0,037 0,438 0,699 0.43
2018 0,622 0,072 0,471 0,698 0.45
2019 0,559 0,078 0,461 0,698 0.47
2020 0,576 0,086 0,490 0,701 0.45
2021 0,575 0,011 0,407 0,704 0.46

Tabela 11 - Indicadores de Justica Intergeracional nas Finangas Publicas: série longa normalizada.

gscaled o 1
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) std(8)’ p std(p)’ I std(ﬁ) Nen (nﬂ‘ )/ (n{”) U 1texp(-xp)
— 1 scaleq ESCUd Myyscated
Xi = | gscatear P » T pscaled 2005 (-
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Para o ultimo indicador, normalizamos os valores ao ano de 2005 antes de os passarmos para a fungéo logistica.
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Grdfico 6 - Sub-dimensdes de justica intergeracional consideradas na drea das Finangas Publicas.

8.5.  Politicas publicas e justica intergeracional

Um indice como o proposto neste trabalho sé pode ser sugestivo de um sintoma. Ndo permite
a identificacdo das causas da doenca nem sobretudo as formas de a tratar. Por exemplo, o facto
de o indicador ndo normalizado de sustentabilidade de longo prazo das finangas publicas estar
consistentemente acima de 1 sugere que os desequilibrios de longo prazo das financas publicas
devido as preocupantes tendéncias demograficas devem ser combatidos. No entanto, nao diz
como atacar esses desequilibrios. As opcBes de politicas publicas, quaisquer que sejam as
orientagdes ideoldgicas dos decisores politicos, devem basear-se em andlises detalhadas e
cientificas e, em ultima analise, os efeitos dessas escolhas de politicas, se apropriadas,
aparecerao como uma melhoria do indicador. Portanto, qualquer lista de politicas publicas para
melhorar os indicadores deve ser tomada apenas como uma sugestdo para incentivar um estudo
detalhado de analise de impacto.

Sustentabilidade de Longo Prazo: Contabilidade Intergeracional

Em relagdo ao indicador de sustentabilidade de longo prazo, recomendamos politicas que
melhorem as proje¢Oes demograficas, contrariando a queda da fecundidade. Politicas pro-
natalistas®> combinadas com aumento da imigrac¢3o é provavelmente a abordagem mais eficaz>.
No entanto, ndo ha evidéncias claras para os decisores politicos sobre quais politicas sdo mais
propensas a aumentar as taxas de fertilidade ao menor custo orgamental. Um aspeto

52 Estes devem ser interpretados de forma ampla para incluir desde incentivos fiscais para criangas até cuidados pré-escolares, passando pela facilidade
de obter uma casa. Pretende-se promover a natalidade desejada, em particular pelas méaes que, assim o mostram varios estudos existentes para
Portugal, estd acima da natalidade observada.

53 Embora a migragdo so possa ser uma solugdo de médio prazo e uma solugdo definitiva.
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importante é que as politicas que vao entrar em vigor no futuro (mas que ja estdo anunciadas),
como a reducdo de beneficios futuros ou o aumento da idade de reforma associadas ao aumento
da esperanca de vida ajudam a assegurar o equilibrio orcamental intergeracional. Resta saber
se sdo justas para as diferentes geragbes e se sdo politicamente sustentdaveis. Ndo o sendo,
permanece em aberto a questdo de quais serdo as politicas alternativas mais adequadas.

Sustentabilidade de Médio Prazo: Pacto de Estabilidade

O excedente primario de médio prazo nas contas publicas pode ser melhorado através de
medidas estruturais tanto do lado da despesa quanto da receita. A melhoria deve ser estrutural
para torna-lo permanente. Os candidatos dbvios do lado da receita sdo descentralizacdo,
simplificacdo, digitalizacdo e educacdo. Para melhorar a eficiéncia da despesa publica, as
politicas devem fortalecer a gestdo orcamental e reavaliar sistematicamente as prioridades de
despesa por meio de revisGes e avaliagdes, para garantir o melhor equilibrio entre despesas
entre programas sociais e investimentos em infraestrutura, educagdo e saude. Finalmente, a
melhoria estrutural deve ser alcancada por receitas mais altas ou despesas mais baixas (ou uma
combinacdo). Esta escolha ndo deve refletir apenas preferéncias politicas, mas também os seus
efeitos sobre a produtividade.

Idade da reforma e esperanca de vida

Este indicador é realmente baseado numa estrutura analitica de bem-estar. Indica que trabalhar
mais anos é caro em termos de bem-estar, mas que, do ponto de vista da previdéncia social,
esse custo deve ser igualado a utilidade da pensdo recebida durante o tempo de reforma que,
no modelo atual de financiamento, por sua vez depende das contribuicdes pagas pelos
trabalhadores. Este indicador sé pode ser melhorado com o aumento da idade de reforma
mantendo a longevidade constante.

Cobertura de pensdes pelas contribui¢des sociais

As opgoes de politicas para melhorar a sustentabilidade da seguranga social sdo conhecidas e
estdo também relacionadas com as politicas para melhorar o indicador de sustentabilidade de
longo prazo das finangas publicas (indicador 1). Na verdade, o indicador da cobertura de pensGes
pelas Contribuig¢des Sociais, € um subconjunto do indicador 1, pois incide apenas sobre o sistema
de pensdes. Para este indicador em particular, deve ser tido em consideragao o refinamento e
respeito das regras especificas e obrigatérias para permitir mecanismos de ajustamento
automatico (AAMs) do sistema de pensdes, conforme constam da lei actual. Os AAMs
contribuem para melhorar a solvéncia a qualquer momento sem intervencdo politica
discriciondria, evitando assim a necessidade de grandes mudancas no programa feitas em modo
de crise. A implementacdo de AAMs requer ndo apenas escolhas diretas e claras sobre
transferéncias entre geraces, mas também forte aceitagdo social.

Genericamente, a sustentabilidade do sistema previdencial dependerd também das op¢des
politicas quanto ao modelo de financiamento da segurancga social (que pode assentar mais ou
menos no fator trabalho) que ultrapassa o dmbito deste estudo.
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9. Conclusoes

Conforme referimos no inicio deste estudo®®, o interesse tedrico sobre a temética da justica
intergeracional é antigo. Se considerarmos, como Thomas Jefferson refere, que as geragbes
vivas na Terra num dado momento, devem considerar-se apenas como usufrutudrias
tempordrias do planeta Terra, entdo podemos alargar esta ideia, ndo apenas ao ambiente e
recursos naturais, mas a todo o tipo de ativos de “capital”. As geracGes presentes tém
obrigacGes para com as geracdes passadas e futuras. Porém, a democracia enviesa as escolhas
politicas para as geragdes presentes, e dentro destas cada vez mais para os interesses das mais
idosas. Adicionalmente, as politicas publicas tendem a responder mais a problemas de curto
prazo do que de longo prazo num fendmeno conhecido como short termism. Se este fenémeno
esta ja claramente identificado na literatura, ja a resposta a ele varia bastante de pais para pais.

E possivel lidar com este problema a dois niveis distintos. Por um lado, aumentando a
visibilidade e saliéncia do problema através da producdo de indicadores que tentam medir a
equidade ou justica intergeracional em varias dimensdes e como esses indicadores evoluem ao
longo do tempo. Observar e medir significa ser capaz de monitorar e deste modo avaliar em que
medida, certas politicas publicas vao, ou ndo, tendo um impacto na justica intergeracional. Este
estudo, insere-se precisamente nesta perspetiva de que é necessario identificar, dimensdes,
sub-dimensdes e indicadores para avaliar como estamos a evoluir ou a regredir do ponto de
vista da justica intergeracional. Neste sentido segue abordagens de outros estudos como os
dsenvolvidos por McQuilckin (2018) , Tremmet Jorg e Vanhuysse Piter. (2019) e Vanhuysse
(2013).

Por outro lado, a um nivel mais estrutural, através da criacdo de instituicdes que zelem pelos
interesses das geragdes futuras, ou seja, vocacionadas para a defesa da sustentabilidade dos
ativos deixados as geragdes futuras. Varios exemplos sdo dados no livro Institutions for Future
Generations de Gonzdlez-Ricoy, e Gosseries, A. (eds) 2016). Também aqui Portugal pode
aprender muito com os projetos pioneiros que se desenvolvem e estdo em pratica noutros
paises.

Poderia por exemplo caminhar-se para se construir um observatério de justica intergeracional
e a analise desenvolvida neste estudo é um contributo nesse sentido. Portugal tem ja vérios
Observatérios setoriais (e.g. desigualdades), mas ndo tem nenhum que aborde
simultaneamente vdrias dreas relevantes para as politicas publicas. Isso poderia passar quer pela
criacdo de uma nova instituicdo, quer por integrar a missao de monitorar a justica
intergeracional numa institui¢do (publica ou privada) ja existente.

Na realidade, Portugal tem documentos estratégicos aprovados em quase todas as dimensdes
das politicas publicas (florestas, energia e clima, gestdo de residuos, habitagdo, etc.). Varios
desses documentos estdo alinhados com estratégias europeias e compromissos internacionais
de Portugal. Quando bem elaborados, para além das medidas de politicas publicas, ha um
cronograma e metas associadas a anos especificos. Porém, mais do que anunciar e listar medidas
de politica, deveriamos olhar para os indicadores relevantes (e. g. emissdes liquidas de gases

54 Conforme referido no inicio, este estudo resume apenas as conclusdes de uma andlise que foi desenvolvida em maior profundidade em policy papers
setoriais a ser publicados online no sitio do Institute of Public Policy durante o corrente ano de 2023.
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com efeitos de estufa, taxa de reciclagem de residuos sélidos urbanos, etc.) e ver em que medida
estamos a implementar a estratégia anunciada ou se nos estamos a afastar dela.

Da andlise realizada neste estudo conclui-se que ha uma variagdo positiva do Indice de Justica
Intergeracional — Portugal nos ultimos anos, ou seja, hd uma ligeira melhoria relativa das coortes
hoje jovens e das coortes futuras em relacdao as hoje mais idosas. Isto resulta de efeitos de
sentido contrario em varias dimensoes. Essa melhoria é, em grande parte, explicada quer pela
dimensao pobreza e condi¢des de vida quer pela do mercado de trabalho e em menor grau pelas
finangas publicas. Em contrapartida quer na dimensdo habitagdo quer no ambiente e recursos
naturais a situagdo é em 2020 pior que em 2015.

Este estudo identificou alguns aspetos criticos que podem prejudicar a justica intergeracional e
as varidveis que deveriam ser monitorizadas anualmente para evitar prejudicar as geracoes
futuras. Todos os indicadores que apresentdmos sdo relevantes, mas em particular deve ter-se
atencdo aos seguintes: no ambiente, a producgdo e reciclagem dos residuos urbanos, a gestao
florestal e os incéndios florestais; no mercado de trabalho, os contratos a termo, o desemprego
e a emigracao jovem; na habitacdo, a acessibilidade a habitacdo, bem como o grau de autonomia
dos jovens; na dimensdo da pobreza e condi¢Ges de vida, a incidéncia da pobreza e a privagdo
material e finalmente nas finangas publicas a sua sustentabilidade de médio e longo prazo,
nomeadamente o esfor¢o orcamental suportado por cada geragdo no processo de ajustamento
e de reduc¢do do endividamento publico.

Finalmente, uma conclusdo relevante deste estudo prende-se com a disponibilidade de
informacdo estatistica anual. Em vdrias das dimensdes estudadas conseguimos calcular os
indices de justica intergeracional até 2021. Isso nao foi possivel em certas areas, por auséncia
de informacao atualizada, como é o caso da saude, pela ndo disponibilizacdo atempada de dados
de saude mental. Outras vezes as varidveis relevantes que queremos analisar ndo estdo
disponiveis. Em particular, este estudo mostra a importancia de disponibilizar indicadores por
grupos etarios.

Nao foi o objeto deste estudo a anadlise das politicas publicas que poderiam melhorar alguns
indicadores e a justica intergeracional. Até porque varios indicadores ndo resultam diretamente,
ou sobretudo de decisGes politicas, mas de factores exdgenos (e.g. pandemia, crise financeira
internacional). Porém, ha varios indicadores que sdo influenciados pelas politicas publicas e
nesse sentido ndo deixamos de olhar para o passado recente e de apresentar algumas medidas
que poderiam ser benéficas para promover a justica intergeracional.

Este estudo resume apenas as conclusdes de uma analise que foi desenvolvida em maior
profundidade em policy papers setoriais a ser publicados online no sitio do Institute of Public
Policy durante o corrente ano de 2023.
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