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RESUMO

A sociedade portuguesa, ao longo do tempo, sofreu grandes transformacdes sociais,
politicas e econdmicas. A transicdo para a democracia, as crises econdémicas e a entrada
de Portugal para a Unido Europeia promoveram, ao longo destes quase 50 anos de
democracia, mudancas legislativas nos varios apoios do Estado, tanto no campo de
aplicacdo pessoal, como no campo da aplicacdo material. Exemplo disso séo as prestacdes
familiares, nomeadamente o Abono de Familia para Criancas e Jovens, sendo atualmente,
uma das politicas familiares que maior impacto tem nas familias portuguesas.

Em 1942, quando o abono de familia foi implementado em Portugal, este apresentava
um cariz conservador e desigual, relativamente aos requerentes e beneficiarios, para além
de ser um apoio ao chefe de familia e ndo um apoio para as criancas. Ao longo destes,
aproximadamente 40 anos de alteracbes, o abono de familia foi evoluindo na sua
aplicabilidade pessoal e material, até tomar a sua forma atual. Esta prestacdo evoluiu no
sentido de sua promoc¢do como um direito da crianca € no apoio as familias mais
numerosos e carenciadas. Nas suas diversas alteracdes passou de um apoio de cariz
universal e igualitario para um apoio seletivo e diferenciado, promovendo o tratamento
equitativo de familias com condicdes econdmicas e sociais distintas.

A analise das alteracdes ao abono de familia, bem como as justificacGes apresentadas
pelos decisores politicos, levou a determinacgdo de padrdes do abono de familia, assentes
nestas duas varidveis. Na analise realizada nesta dissertacdo foi possivel encontrar trés
padrdes referentes ao abono de familia, que resultam da evolucdo natural de um apoio

que, ndo sendo fechado, sofre influencias dos varios contextos nacionais e internacionais.

Palavras-chave: Abono de Familia, JustificacBes Politicas, Intervenientes Politicos e

PadrOes de Alteracdes



ABSTRACT

The portuguese society, along the time, suffered huge social, political and economic
transformation. The transition to the democracy, the economic crises and the entry of
Portugal to the European Union promoted, along these almost 50 years of democracy,
legislative changes in the various State support, both in the personal application level,
such as in the material application level. An example of that are the familiar installments,
namely the family allowance for children and young people, currently being, one of the
family policies that has the biggest impact on Portuguese families.

In 1942, when the family allowance was implemented in Portugal, it was conservative
and unequal, in relation to the requesters and the beneficiaries, besides being a support to
the householder and not a support to the children. Over the approximately 40 years of
changes, the family allowance has evolved in it’s personal and material applicability, until
it took its personal form. This benefit has evolved in the sense of promoting it as a child
right and a supporting to the more numerous and needy families. In its various
modifications, it went from a universal and egalitarian support to a selected and
differentiated support, promoting the equitable treatment of families with different
economic and social conditions.

The analysis of the family allowance changes, as well as the justifications presented
by the political decision-makers, lead to the determination of patterns of family
allowance, based on these two variables. In the analysis performed in this dissertation, it
was possible to identify three different patterns related to the family allowance, which
result of the natural evolution of a support that, not being closed, is influenced by the

various national and international contexts.

Keywords: Family Allowance, Political Justifications, Political Stakeholders and

Patterns of changes.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo foi realizada no &mbito do Mestrado em Politicas Pablicas, pelo ISCTE
- Instituto Universitario de Lisboa e submetida como requisito parcial para obtencao do grau de
Mestre em Politicas Publicas.

Sob o tema das politicas de prestacGes familiares, nomeadamente do Abono de Familia para
Criancas e Jovens, esta dissertacdo intitula-se de Uma Politica Familiar: o caso do Abono de
Familia. Na sua definicdo, o abono de familia € uma prestacdo em dinheiro atribuida
mensalmente as familias com o objetivo de compensar os encargos relativos ao sustento e
educacéo das criangas e dos jovens (Seguranca Social, 2018).

O que se pretende com a realizagdo desta tese é perceber, primeiro que tudo, como é que
evoluiu a politica do abono de familia, através da analise das alteracdes promovidas a esta
prestacdo. De seguida, o que se pretende € analisar quais sdo as fundamentagdes politicas que
justificam estas alteragdes. A importancia desta dissertacdo prende-se com o estudo do abono
de familia numa vertente politica, em vez da habitual vertente socioldgica.

Deste modo, para uma melhor analise do abono de familia e de modo a facilitar o
mapeamento das politicas publicas, neste caso o abono de familia, foi utilizado o Modelo das
Etapas. Com a utilizagdo deste modelo, a analise do abono de familia torna-se mais estruturada,
e segue o caminho pretendido para a elaboracdo desta dissertagéo.

Assim, as escolhas dos momentos utilizados para esta analise prenderam-se com a existéncia
de alteracOes a essa politica, ndo tendo sido analisados momentos em que o abono de familia
ndo sofreu alteragdes. Os momentos de analise foram, portanto, os seguintes: 1977-1978,
1980,1997, 2003, 2006-2008, 2010 e 2012.

Também para a elaboracdo desta dissertacdo, e de modo a que o abono de familia fosse
analisado, o mais concretamente possivel e sem haver dispersdes nos conteudos analisados,
foram estipulados indicadores, tais como: designacdo, a titularidade, os requerentes, 0s
beneficiarios, os escaldes e o financiamento do abono e os critérios de elegibilidade como a
idade, o agregado familiar, os rendimentos familiares, a residéncia, e a relacdo com o mercado
de trabalho.

Apds uma analise as alteracdes e as justificacdes politicas, foi possivel observar que o
contexto politico, social e econémico tém influenciado o abono de familia. Desta forma, é

possivel observar com a analise feita nesta dissertacao, que o abono de familia se inicia como



um apoio familiar de cariz conservador, durante o periodo do Estado Novo, transformando-se,
durante o periodo democrético, num apoio a crianca. As justificacdes apresentadas pelos
decisores politicos relativas as alteragdes promovidas prendem-se, na sua grande maioria, com
0s contextos social, politico e econdmico do pais. Desta forma, apos a analise das alteracdes
promovidas e das justificagdes apresentadas, foi possivel identificar trés padrdes em que as
alteracOes e as justificacdes apresentam semelhancas e, em alguns casos até, uma continuidade.



CAPITULO I- MODELO DE ANALISE EM POLITICAS PUBLICAS

A analise das politicas publicas tem como objeto de estudo as decis@es politicas e os programas
de acdo dos governos, interrogando-se sobre a génese dos problemas, as solu¢des formuladas e
as condigdes da sua implementagao. As politicas publicas sdo definidas como “processos
complexos e multidimensionais que se desenvolvem em multiplos niveis de agéo e de deciséo
— local, regional, nacional e transnacional”, que envolvem os diferentes atores que se movem
nos quadros institucionais e em contextos geogréaficos e politicos especificos, com o objetivo
de resolver os problemas publicos existentes, a distribuicdo de poder e dos recursos (Aradjo e
Rodrigues 2017: 11).

Esta dissertacdo sera desenvolvida através do estudo e analise ao Modelo das Etapas, de
modo a perceber de que forma se desenvolveram as etapas da definicdo do problema,
agendamento e formulacdo, no caso do abono de familia, seguindo-se de uma analise &s
alteracOes e suas justificacGes politicas. Assim, para uma melhor andlise as perguntas que
sustentam esta dissertacdo, foram utilizadas as seguintes fontes primarias: debates politicos,
programas de governo, legislacdo implementada, comunicados de Conselhos de Ministros e a
Constituicdo Portuguesa de 1976.

A anélise dos documentos, acima mencionados, serviu para construir as respostas as duas
perguntas de partida que sustentam esta dissertacdo, sendo elas as seguintes: como € que evoluiu
a politica do abono de familia para criancas e jovens ao longo da sua historia? e Quais as
justificacdes politicas para as alteracdes implementadas ao abono de familia?

Desta forma, 0 que se pretende com esta dissertacdo é perceber, primeiramente, como é que
evoluiu o abono de familia, fazendo uma analise descritiva e temporal a todas as alteracdes
promovidas a este apoio, desde a sua criacao até 2012. De seguida, 0 que se pretende é perceber
as razbes que motivaram as alteracOes a este apoio, podendo ter sido justificadas pelas
mudancas de regime, por ideologias politicas ou de cariz econdmico.

A analise do abono de familia, nesta dissertacdo, é focada nos seguintes marcos temporais:
periodo ditatorial, 1977-1978, 1980, 1997, 2003, 2006-2008, 2010 e 2012. A escolha destes
momentos prendeu-se com a existéncia de alteracBes significativas na politica do abono de

familia, promovidas pelos varios Governos, independentemente da sua cor partidaria.



1.1- Modelo Das Etapas Das Politicas Publicas

O modelo das etapas foi inicialmente introduzido no estudo das politicas publicas por Lasswell?,
que em finais da década de 1950, estruturou esta analise dos processos politicos por etapas.
Neste modelo, as etapas das politicas publicas sdo repetidas e sequenciais (Araujo e Rodrigues
2017: 18). Posteriormente, também Easton?, na sua abordagem as politicas plblicas, propds a
construcdo de um modelo de anélise definido por etapas do processo das politicas publicas
ficando conhecido pelo modelo das etapas.

No modelo proposto por Lasswell, a acdo politica é direcionada para a resolucdo de
problemas, sendo as “mudancas induzidas por efeito feedback das proprias politicas publicas,
ou por alteragcdes do contexto ou de relagdes entre os atores e as instituicdes envolvidos”
(Araujo e Rodrigues 2017: 18). Lasswell pretendia demonstrar que a resolucdo dos problemas
ndo deriva apenas do desenvolvimento das politicas publicas, como também do contexto em
que se inserem. No mapa conceptual que propds acerca dos processos de politicas publicas, o
autor definiu sete etapas do processo de analise: informacao, promocgéo, prescricao, invocacao,
aplicacdo, concluséo e avaliacdo (Araujo e Rodrigues 2017: 18).

Apesar da proposta de Lasswell, o niUmero de etapas para o processo de andlise das politicas
publicas ndo é unanime, existindo variacGes entre os autores. Apesar da falta de consenso existe
quatro etapas comuns a todos os modelos propostos: a definicdo do problema e agendamento,
formulacéo das medidas de politica e legitimacao da deciséo, a implementacéo e a avaliacéo
e mudanca (Rodrigues 2014:18). No ciclo das politicas publicas a primeira etapa é a defini¢ao
do problema e agendamento. Nesta etapa salienta-se a percecdo pelos atores politicos do
problema politico ao qual devem arranjar uma solucgdo, a entrada na agenda politica e o debate
politico sobre as causas do problema. A etapa da formulacdo das medidas de politica prende-
se com a elaboracdo da solucdo politica para o problema, através de metodologias de
planeamento e da mobilizacdo das bases de apoio politico no sentido de legitimar as solugdes
propostas. A etapa da implementacéo resulta da necessidade de angariar recursos, sejam eles
institucionais, organizacionais, burocraticos ou financeiros, para a implementacao da solugédo
encontrada para o problema. Por Gltimo, a avaliacdo e mudanca, resultada da avaliacdo das

medidas politicas aplicadas na resolucéo dos problemas com o objetivo de observar o impacto

! Harold Dwight Lasswell (13 de fevereiro de 1902 - 18 de dezembro de 1978) foi um socidlogo e cientista politico,
considerado um dos fundadores da psicologia politica.

2 David Easton (24 de junho de 1917 - 19 de julho de 2014) foi um cientista politico e professor de Ciéncia Politica
na Universidade de Chicago, entre 1947 e 1997.



e as falhas, a eficiéncia e a eficacia, de modo a criar informacéo que permita iniciar um novo
ciclo de politica (Rodrigues 2014: 18). Como ¢ defendido neste modelo, quando termina a etapa
da avaliacdo inicia-se um novo ciclo com a etapa de definicdo do problema e agendamento.
Apesar da importancia deste modelo, muitos autores criticam-no pela rigidez das suas fases
e por privilegiar uma andlise top-down do processo de anélise das politicas publicas. Um dos
criticos do modelo sequencial ou das etapas foi John Kingdon por considerar que 0 processo
politico ndo ocorre ordenadamente, nem o agendamento pode ser definido como a primeira
etapa que desencadeara as etapas seguintes. Neste sentido o autor surge com um novo modelo

de andlise das politicas publicas — modelo dos fluxos multiplos.

1.2 - Metodologia De Pesquisa

Para a realizacdo desta dissertacdo, a metodologia de trabalho utilizada foi o estudo de caso
descritivo. Neste estudo foi utilizado o método qualitativo, uma vez que o estudo foi realizado
num numero reduzido de casos - 0 abono de familia para criancas e jovens - embora estudados
em profundidade, permitindo fazer uma compilacéo da evolugdo da medida e posteriormente
das justificagdes politicas para as alteracdes aplicadas.

Para a elaboracdo de uma resposta 0 mais rigorosa possivel para a primeira pergunta, foi
necessario criar indicadores que permitissem a analise do abono de familia a luz dos mesmos,
permitindo que ndo houvesse uma dispersdo nas alteragdes. Os indicadores utilizados para a
andlise desta politica foram: a designacdo, a titularidade, os requerentes, os beneficiarios os
critérios de elegibilidade tais como a idade, o agregado familiar, rendimentos familiares,
relacdo com o mercado de trabalho, a residéncia e por fim o montante/escaldes e a fonte de
financiamento da politica.

Cada um destes indicadores permitiu analisar o abono de familia a partir de cada uma destas
vertentes. O indicador designacdo prende-se com o nome que esta politica teve ao longo dos
anos; a titularidade, os requerentes e os beneficiarios sdo trés indicadores no campo da
aplicabilidade pessoal importantes, sendo que a titularidade define a quem é dirigido ou quem
tem direito ao abono de familia, os requerentes definem quem pode requerer 0 apoio e 0s
beneficiarios define quem beneficiava desta medida. Nos critérios de elegibilidade foram
definidos para analise: a idade, sendo este conceito o que define os limites etario para atribuicdo
do abono de familia; o agregado familiar, que define a constituicdo da familia onde esta
inserido a crianga e sobre a qual tera direito ou ndo ao abono; os rendimentos familiares

declarados que permite definirem em que escaldo se encontra a familia, bem como o montante
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que receberd; a residéncia que estipula regras para a atribuicdo do abono a nacionais e nao
nacionais; e a relacdo com o mercado de trabalho e com o sistema em que se encontra. Quanto
aos indicadores relacionado com escaldes e o financiamento do abono, o primeiro define o
numero de escaldes existentes e a formula que define os rendimentos de referéncia; ja o segundo

indicador define a proveniéncia da fonte de financiamento para o abono de familia.



CAPITULO II- ALTERACOES AO ABONO DE FAMILIA

2.1- Carateristicas De Um Apoio Familiar Durante o Regime Ditatorial Em Portugal

O abono de familia foi implementado em Portugal, pela primeira vez, em 1942 tendo sofrido
diversas alteracdes ao longo dos anos. Tendo sido consagrado inicialmente na Constituicdo
Portuguesa de 1933, o abono de familia foi anos mais tarde, efetivamente implementado.
Aquando da sua implementacdo, em 1942, o abono de familia surgiu como um subsidio
familiar, com uma aplicabilidade pessoal bastante abrangente relativamente aos beneficiarios,
abrangendo tantos os ascendentes como os descentes do chefe de familia. Este apoio tinha como
titular o chefe de familia e o que se pretendia era apoiar o trabalhador no sustento da sua familia.

Contudo, para este poder receber a prestacdo, tinha de preencher alguns critérios de
elegibilidade, tais como os relacionados com a nacionalidade e residéncia, a relacdo com o
mercado de trabalho e a estrutura do agregado familiar. Cumprindo estes requisitos, tinham
direito ao abono de familia todos os trabalhadores do sector do comércio e da industria ou dos
servigos de organismos corporativos e de coordenacdo economica, que fossem chefes de familia
de nacionalidade portuguesa e com residéncia em Portugal (Decreto-Lei 32 192:1942: 1026).

Para a atribuicdo deste subsidio familiar o trabalhador deveria ser legalmente casado e ter a
seu cargo familiares e filhos legitimos (Decreto-Lei 32 192/1942: 1027). A idade das criangas
beneficiadas por este apoio deveria ser inferior a 14 anos ou a 18 anos, em caso de
aproveitamento escolar (Decreto-Lei 32 192/1942: 1027). Dado a situacdo de tratamento
desigual entre homens e mulheres, estas ndo podiam requerer o abono de familia. As Unicas
excecgBes que permitiam a mulher requerer o abono de familia era, em caso de viuvez ou de
incapacidade fisica do marido (Wall, 2011: 343). Durante o periodo ditatorial e seguindo as
ideias conservadoras do Estado Novo, o abono de familia era considerado um apoio a familia,
tendo por isso como beneficiarios os ascendentes e os descendentes do trabalhador (Decreto-
Lei 32 192/1942: 1027).

A formula de célculo do montante do abono de familia pago ao trabalhador estava
relacionada com a sua participacao prévia no mercado de trabalho. Assim, o montante pago ao
trabalhador era proporcional ao numero de dias de trabalho prestado por si (Decreto-Lei 32
192/1942:1027). O financiamento do abono de familia era realizado atraves das instituigdes
com personalidade juridica, tais como as Caixas do Abono de Familia. Estas instituigdes eram
de base regional e podiam abranger mais do que uma profissdo ou atividade, podendo as suas
contribuicbes ser assumidas pelas caixas sindicais de Previdéncia, pelos organismos

corporativos ou pelas empresas (Decreto-Lei 32 192/1942: 1027). Quanto as receitas das caixas,

7



estas vinham das quantias pagas pelos socios, das contribui¢des do Fundo Nacional de Abono
de Familia, dos juros e rendimentos a que tinham direito e dos donativos, subvencoes, legados
ou herancas (Decreto-Lei 32 192/1942:1027). Cabia aos trabalhadores e as empresas contribuir
para o abono de familia através da sua participacdo nas Caixas do Abono de Familia.

Durante o regime ditatorial, esta prestacdo era um subsidio dirigido a familia tradicional
como forma de promover esta estrutura social tdo importante para o regime. E importante referir
0 peso que o regime atribuia a familia, sendo esta um dos pilares do Estado Novo. Até a década
de 70 ndo existiram alteracdes ao abono de familia, tendo sido no periodo de transi¢do para o
regime democratico que voltou a ser promovidas importantes alteracdes ao abono de familia.
Este apoio que era direcionado para a preservagdo da familia, sofre no pds-Revolucao de 25 de
Abril de 1974, um processo de mudanc¢a que culminard num apoio mais abrangente, no que

toca a sua aplicacdo pessoal.



Tabela 1- Caracteristicas do Abono de Familia em 1942

Indicadores 1942

Designacéo Abono de familia
Titularidade Chefe de familia
Chefe de familia ou em caso de viuvez ou incapacidade do marido era permitido a mulher requerer o abono de
Requerente o
familia
Beneficiarios Ascendentes e descendentes legitimos
= Idade Filhos legitimos com idade inferior a 14 anos;
S
% Agregado familiar ~ Chefe de familia, casado legalmente, com familiares a seu cargo;
(5}
w
§ Relacdo com o Trabalhador por conta de outrem no sector da industria e do comércio industria ou dos servi¢os de organismos
2 trabalho corporativos e de coordenacdo econémica
O
=
|- - .
© NaC|or]a[|dat_de ¢ Nacionalidade Portuguesa e residir em Portugal
Residéncia
Montante/ Formula O montante do abono de familia era proporcional ao nimero de dias de trabalho prestado pelo trabalhador

Receitas das Caixas do Abono de Familia que contemplavam quantias pagas pelos socios, contribui¢des do

Financiamento Fundo Nacional de Abono de Familia, administrado pelo INTP.



2.2 - Alteragdes Ao Abono De Familia No Periodo Democratico

2.2.1 — Década de 70 até 1980

Em 1977, aquando das alteraces promovidas ao abono de familia, este passa a ser um apoio
direcionado para as criangas, segundo o principio da universalidade, ao contrario do que até
entdo sucedia em que apenas os filhos legitimos dos trabalhadores do comércio e da industria
ou dos servigos de organismos corporativos e de coordenagdo econémica o poderiam receber.
Como determinado no Decreto-Lei 197/77 no seu preambulo, “o direito ao abono de familia é
reconhecido diretamente aos descendentes dos trabalhadores abrangidos” (Decreto-Lei 197/77:
1085). Apesar de ter sido determinado que o abono de familia passaria doravante a ser um
direito da crianca, durantes os primeiros anos de redefinicdo do abono de familia, houve a
necessidade de manter os ascendentes dos trabalhadores como beneficiarios deste apoio. A
consciencializacdo de que as criangas e 0s idosos apresentavam necessidades diferentes e que,
como tal, necessitavam de apoios distintos, levou o0 governo a manter este apoio, considerando
gue os ascendentes ndo deveriam ficar desamparados enguanto ndo fosse criada uma prestacao
adequada a terceira idade. Tornava-se claro que ndo deveria ser “através do abono de familia
que se pode atingir a protecdo adequada das situacdes de caréncia na terceira idade.” (Decreto-
Lei 197/77: 1085). Por outro lado, a atribuicdo do abono de familia aos descendentes era
defendida “como direito proprio destes até que possa ser substituido por prestagoes eficazes
para aquelas situagdes” (Decreto-Lei 197/77: 1085).

As alteracfes continuaram relativamente a titularidade, ao requerente e aos critérios de
elegibilidade. A titularidade do abono de familia passa a ser definida como um direito de todas
as criancas, deixando de existir distincao entre filhos legitimos e filhos ilegitimos. Quanto aos
requerentes, estes passam a ser qualquer trabalhador adulto abrangido pela seguranca social,
com criangas a cargo, podendo requere-lo tanto 0 homem como a mulher, deixando, assim, de
existir descriminacdo face a mulher (Decreto-Lei 197/77: 1086). Este subsidio passa a ser
atribuido “aos trabalhadores em condigdes de igualdade, independentemente do sexo e de serem
ou ndo chefes de familia” (Decreto-Lei 197/77: 1085) e tendo em conta a néo distingdo dos
filhos como legitimos ou ilegitimos.

A idade limite para a atribuicdo do abono de familia para os descendentes também ¢ alterada
passando o abono a ser atribuido a jovens até aos 18 anos ou até aos 21 ou 24 anos em caso de
aproveitamento escolar e sem limite de idade em caso de doenca prolongada ou de incapacidade
(Decreto-Lei 197/77: 1086). Também o ponto relativo & composic¢éo do agregado familiar sofre

10



alteraces, passando a ser considerada apenas a familia nuclear. A partir desse ano, o0 abono de
familia passa a ser competéncia do Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, sendo
a sua fonte de financiamento o Orcamento do Estado (Decreto-Lei n® 124/77: 671).

E possivel observar uma transformacéo profunda no abono de familia, relativamente ao
subsidio familiar que existia anteriormente. A partir de 1977, o abono de familia deixa de ser
um subsidio direcionado a familia, enquanto garante do seu bem-estar, para se aproximar de
um apoio a crianca tal como conhecemos hoje.

O ano de 1980 foi um ano de muitas alterac6es aplicadas ao abono de familia, tanto na sua
aplicabilidade pessoal — como a titularidade e os critérios de elegibilidade — como na
aplicabilidade material - os montantes do abono. Uma das alteracbes mais importantes
promovidas ao abono de familia foi a aplicacdo de prova de condi¢do de recursos, resultado da
criacdo do sistema ndo contributivo do qual passa a fazer parte esta prestacdo (Decreto-Leli
71/80: 3843).

Durante este ano de 1980, a titularidade do abono de familia passa para a crianga, tornando-
se este um direito exclusivo da mesma e deixando os ascendentes de serem abrangidos por este
apoio. De acordo com o decreto-lei 170/80 o abono passaria a ser atribuido “aos descendentes
e equiparados do trabalhador ou do conjuge” (Decreto-Lei 170/80: 1237). Esta alteragéo surge
num processo de revisdo e valorizacdo das prestagdes familiares que estabelece a infancia,
juventude e familia como uma das principais prioridades.

Nesse mesmo ano, o abono de familia sofre alteracGes relativamente ao agregado familiar,
passando a sua definigdo a ser composta por “parentes e afins em linha reta e os de linha
colateral até 3° grau que convivam em economia familiar com o requerente” (Decreto-Lei
160/80: 1186). Outra alteracdo importante prende-se com a fixacdo dos rendimentos do
agregado familiar como critério de elegibilidade (Decreto-Lei 160/80: 1186). A necessidade de
distinguir, dentro do sistema ndo contributivo, os que precisavam do apoio dos que ndo
necessitavam, promoveu a aplicacdo da prova da condigédo de recursos.

A partir desse ano, passariam a ter direito ao abono de familia todas as criancas que
pertencessem a agregados familiares com rendimentos iliquidos mensais iguais ou inferiores a
40% do salario minimo (Decreto-Lei 160/80: 1185). Outra importante alteracdo promovida aos
critérios de elegibilidade prende-se com a carreira contributiva dos pais, passando a usufruir do
abono todos os cidaddos nacionais, residentes em Portugal, contribuintes ou ndo contribuintes
que cumprissem a prova de condi¢do de recursos. Apesar deste novo principio universalista, no
caso das familias pertencentes ao regime ndo contributivo, apenas as mais pobres teriam acesso

a esta prestacéo (Decreto-Lei 160/80: 1185). Por tltimo, a alteragdo aos montantes do abono de
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familia: aumentaram para 300 escudos por crianga com majoracao a partir do 32 filho e aumento
para 600 escudos no caso de familias de baixo rendimento.

O ano 1980 é um ano de importantes alteraces ao abono de familia, na medida em que deixa
de existir qualquer vinculo com os ascendentes e porque passa a ser uma prestacao atribuida
segundo as condicdes de recursos.

Em suma, o abono de familia sofreu alteracbes aos titulares e requerentes, aos critérios de
elegibilidade e aos montantes. As principais alteracGes promovidas pelos governos, em finais
da década de 70 e inicio da década de 80, definem o abono de familia como um apoio para as
criancas, podendo este apoio ser requerido tanto pelo pai como pela mde. Uma alteragédo
importante durante este periodo, prende-se com o facto de os ascendentes deixarem de ter
direito ao abono de familia, passando este a ser um apoio exclusivo dos descendentes até que

estes atingissem a maioridade.

12



Tabela 2 - Alteracfes ao Abono de Familia entre 1977 e 1980

Indicadores
Designacao
Titularidade

Requerente

Beneficiarios

Relacéo com o
Mercado de
Trabalho

Agregado
[<D) oy
S Familiar
k=)
o
g’ Rendimentos do
w Agregado
3 Familiar
wn
R
} -
=
$ -
O

Montante/ Formula

Financiamento

1977-1978

Abono de familia
Crianca
Adulto com criancas a cargo

Ascendentes e descendentes dos trabalhadores

Familia Nuclear
Nao descriminacdo dos filhos ilegitimos

Trabalhadores do regime geral de previdéncia e
abono de familia das caixas de previdéncia, no ativo
ou pensionista

O financiamento passa a ser feito através do
Orcamento de Estado

1980

Abono de familia
Criancas

Adulto com criancas a cargo

Ascendentes deixam de beneficiar deste apoio

Parentes e afins em linha reta e os de linha colateral até ao 3°
grau que convivam em economia familiar com o requerente

Rendimentos iliquidos mensais iguais ou inferiores a 40% da
remuneracao minima garantida para a generalidade da
populacédo

Trabalhadores do regime contributivo e ndo contributivo (s6
para familias mais pobres)

Aumento do montante do abono de familia e majoracao a
partir do 3° filho

Através do Orcamento de Estado
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2.2.2 - Década de 90 e inicio do novo milénio

Em 1997, ocorrem as alteracdes mais significativas nas prestacdes familiares no sentido de
diferenciar as familias que mais necessitavam deste apoio das que menos necessitavam. Uma
das primeiras alteracbes promovidas durante este ano € a mudanga na designacao deste apoio
para Subsidio Familiar para Criancas e Jovens. A alteracdo da designacdo prende-se, nao so
com a alteracdo do nome do abono de familia, mas, principalmente, com a agrega¢do do abono
de familia e do subsidio de nascimento e aleitacdo numa sé prestacdo. Esta alteracdo leva o
Governo a definir os montantes do abono de familia em fungdo dos rendimentos familiares
através da criacao de trés escaldes de abono de familia (Decreto-Lei 133B/1997: 2624). Como
nos diz o decreto-lei 133B/97, “O montante do subsidio familiar a criancas e jovens é
determinado em funcdo do nivel de rendimentos do agregado familiar de que o titular do direito
a prestacdo ¢ dependente, do nimero de titulares com direito @ mesma e da respetiva idade”
(Decreto-Lei 133B/1997: 2624- (12)). Em contrapartida pela atribuicdo dos montantes do
abono de familia de acordo com os trés escalfes estipulados, o Governo decide atribuir o
subsidio familiar durante os primeiros 12 meses de vida e majorar os montantes do abono de
familia a partir do terceiro filhos das familias do 1° escaldo (Decreto-Lei 133B/97; 2624- (12)).

Nos critérios de elegibilidade é alterada a idade de atribui¢do do abono de familia, passando
dos 18 anos até entdo estipulados para 0s 16 anos ou dos 16-18 em caso de estar matriculado
no ensino basico, dos 18- 21 se estiver matriculado no ensino secundario e dos 21 -24
matriculados no ensino superior. (Decreto-Lei 133B/97: 2624- (10)). Apesar das alteragdes
ocorridas em 1997, o governo combinou nesta politica dois principios: o principio da
universalidade e o principio da seletividade, como se pode observar ao analisarmos as
alteracdes.

Estando definido o abono de familia no que toca a titularidade e aos requerentes, as
alteracdes promovidas pelo governo, durante o ano de 1997, vdo no sentido de redirecionar o
abono de familia para as criancas com maiores necessidades.

Em 2003, novas alteracdes legislativas foram levadas a cabo, nomeadamente na designacao
da politica que deixa de ser Subsidio Familiar para Criancas e Jovens e volta a designar-se de
Abono de Familia para Criangas e Jovens. Anteriormente tinha sido consignado, no ambito da
reforma do sistema de seguranca social a autonomizagédo do subsistema de protecéo familiar, o
qual tinha como objetivo assegurar a compensacao de encargos familiares acrescidos (Decreto-
Lei 176/2003: 4594). Tendo em conta o principio de diferenciacdo positiva, 0 governo

determinou a atualizagdo para cinco no numero de escal6es de rendimento, sendo 0 seu
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montante “variavel em funcdo do nivel de rendimentos de referéncia do agregado familiar em
que se insere o titular do direito a prestagdo e da respetiva idade” (Decreto-Lei n° 176/2003:
4598). O montante passaria a ser definido por escaldes “aferido(s) em fun¢ao de um rendimento
de referéncia, (...) em conformidade com o valor per capita dos rendimentos do agregado
familiar, (...) com o nimero de criangas e jovens com direito a prestacdo no seio do mesmo
agregado familiar” (Decreto-Lei n® 176/2003: 4598). Deste modo, a atribui¢cdo do abono de
familia passa a ter em conta o rendimento das familias e as idades como principais critérios de
elegibilidade.

Em contrapartida, pela eliminagdo da majoracéo a partir do terceiro filho, levada a cabo pelo
governo, é introduzido o 13° més para as familias do 1° escaldo (Decreto-Lei n® 176/2003:
4598). Na prética, seria atribuido as familias do 1° escaldo um montante adicional que
compensaria 0s encargos gastos com as criancas a ser pago no més de setembro. Para além da
atribuicdo desta majoracdo as familias do 1° escaldo, também a férmula de célculo dos
montantes do abono de familia foi atualizada, passando a favorecer as familias numerosas.
Assim a nova férmula de calculo dos rendimentos dos agregados familiares era calculada
através da “soma do total de rendimentos de cada elemento do agregado familiar a dividir pelo
nimero de titulares de direito ao abono, inseridos no agregado familiar, acrescido de um”
(Decreto-Lei n® 176/2003: 4597).

A relacdo do requerente com o mercado de trabalho é outro dos critérios de elegibilidade
alterados durante este mandato. Deixa de ser condicdo necessaria para a atribuicdo deste apoio
a vinculacdo do requerente com o mercado de trabalho, isto €, a atribuicdo deixa de estar
dependente da carreira contributiva dos familiares e equiparados das criangas. As prestacoes
familiares deixam de ser atribuidas apenas “aos trabalhadores nos regimes de protecao social
de natureza laborista, bem como o elenco material dos regimes de natureza nao contributiva
destinados a proteger cidaddos em situacdo de caréncia econdmica ndo cobertos pelos regimes
laborista” (Decreto-Lei n°® 176/2003: 4594). Desta forma, para ter direito ao abono de familia,
as familias deveriam cumprir os seguintes critérios de elegibilidade - estar integrados no
agregado familiar e viver em economia familiar, serem cidaddos nacionais que possuissem
domicilio habitual em territério nacional ou cidaddo estrangeiro, refugiado, ou apétrida
habilitado com titulo valido de autorizagdo de residéncia em territorio nacional (Decreto-lei n°
176/2003: 4596).

O ano de 2003, assim como em 1997 foi um ano de alteracfes ao abono de familia. Em
ambos 0s anos existiu uma tentativa de diferenciar as necessidades das familias, tentando

promover o bem-estar das criancas em familias mais carenciadas, sendo por isso atualizados os
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escalbes de trés para cinco. Com a decisdo de tornar a atribuicdo do abono de familia,
independente da carreira contributiva o governo posiciona categoricamente esta prestacdo como
uma prestacdo do regime nédo contributivo.

Durante o periodo 1997 e 2003, existiu um grande foco em principios que promovessem a
equidade na distribuicdo deste apoio, tais como o principio da seletividade e da diferenciacéo
positiva. O governo passa a contabilizar os rendimentos familiares para a atribui¢cdo do abono
de familia, tendo por isso durante estes dois momentos estipulado os escalGes do abono de
familia- nomeadamente 3 escal6es em 1997 e 5 escaldes em 2003. Em 1997, surge pela primeira
vez no abono de familia a majoragdo no primeiro ano de vida das criangas as familias do 1°
escaldo, a partir do terceiro filho. Em 2003, para além o principio da diferenciacdo positiva
utilizada neste apoio, outra alteracdo realizada nos critérios de elegibilidade prende-se com a
relacdo do requerente com o mercado de trabalhado deixando este de estar dependente da
carreira contributiva. Nesse ano é ainda eliminada a majoracgdo a partir do terceiro filho, sendo

esta substituida pela atribuicdo do 13° més as familias do 1° escal&o.
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Tabela 3- AlteracGes ao Abono de Familia entre 1997 e 2003

Indicadores

Designacgéo

Idade

Agregado Familiar

Rendimentos do
Agregado Familiar

Relagdo com o
Mercado de Trabalho

Critérios de Elegibilidade

Nacionalidade e
Residéncia

Montante/ Escal6es

1997

Subsidio familiar para criancas e jovens

Descendentes com idade até aos 16 anos;
ou até 24 anos em caso de
aproveitamento escolar

Majoragdo no primeiro ano de vida e a
partir do 3° filho s6 para as familias do 1°
escaldo

Criacédo de 3 escaldes

2003

Abono de familia para criancas e jovens

Integram o agregado familiar as pessoas que vivam em
comunhdo de mesa e habitacdo e tenham estabelecido entre si
uma vivéncia comum de entreajuda e partilha de recursos.

Soma do total de rendimentos de cada elemento do agregado
familiar a dividir pelo nimero de titulares de direito ao abono,
inseridos no agregado familiar, acrescido de um.

Independente da carreira contributiva

Cidaddo estrangeiro, refugiado, ou apatrida habilitado com
titulo valido de autorizacdo de residéncia em territorio
nacional.

Introducdo do 13° més para o 1° escaldo;

Eliminado a majoragdo a partir do 3° filho

Sao criados 5 escaldes

17



2.2.3 — Desde 2006 a 2012

O periodo de 2006-2008 é tempo de expansdo no abono de familia, tanto no campo financeiro
como nas alteracGes aos critérios de elegibilidade. A primeira alteracdo promovida ao abono de
familia surgiu em 2006 com as alteracdes efetuadas ao Decreto-lei n°176/2003, relativamente
ao alargamento do abono de familia as criancas e jovens familiares de imigrantes com titulo
valido de permanéncia em Portugal. Assim, passariam a ser contemplados os “equiparados a
residentes para efeitos de atribuicdo da prestacdo de abono de familia a criancas e jovens: a) Os
refugiados ou apatridas portadores de titulo de protecdo temporaria valido; e b) Os cidaddos
estrangeiros portadores de titulos validos de permanéncia, ou respetivas prorrogagdes”
(Decreto-lei 41/2006: 1409). Em 2007, pela primeira vez, é criado o abono de familia pré-natal
que tinha como objetivo o incentivo e apoio a natalidade colocando como titular desta medida
a mulher gravida (Decreto-lei n°® 308A/2007: 6320). Relativamente ao abono de familia para
criancas e jovens as medidas vao no sentido de aumentar o apoio as familias numerosas atraves
da majoracdo em dobro para a segunda crianca e em triplo para a terceira crianca integrada no
agregado familiar, com idades entre os 12 e 0s 36 meses de vida (Decreto-lei n°® 308A/2007:
6320). Em 2008, e continuando a politica de apoio as familias mais desfavorecidas, foi
integrado para as politicas familiares um novo conceito de familias monoparentais. Este novo
agregado passa a ser considerado como uma familia com “um tnico parente ou afim em linha
reta ascendente e em linha colateral, até ao 2.° grau, ou equiparado, a viver com os titulares do
direito ao abono de familia para criangas e jovens” (Decreto-Lei n.° 87/2008: 2998) tendo sido
estipulado uma majoracdo de 25% para as familias monoparentais (Decreto-Lei n.° 87/2008:
2998). Em junho desse ano é determinado o aumento extraordinario de mais 25% para 0s
beneficiarios do 1° e 2° escaldo (Portaria n.° 425/2008: 3468). Em dezembro é determinada a
generalizacdo do 13° més do abono de familia ao 2° ao 5° escaldo (Decreto-Lei n.° 245/2008:
8913). “Os titulares do direito ao abono [...], de idade compreendida entre 0s 6 e 16 anos
durante o ano civil que estiver em curso, tém direito a receber, no més de setembro, além do
subsidio que Ihes corresponde, um montante adicional de igual quantitativo que visa compensar
as despesas com encargos escolares, desde que matriculados em estabelecimento de ensino”
(Decreto-Lei n.° 245/2008: 8913).

Em 2010, o Governo decide definir novas regras de acesso aos apoios sociais do Estado que
tenham subjacente a condicdo de recursos, nomeadamente o abono de familia. Através do
Decreto-Lei 70/2010, o Governo estipula regras para a verificagdo das condicdes de recursos

referentes ao abono de familia, através dos rendimentos do agregado familiar, bem como da sua
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composicao (Decreto-Lei 70/2010: 2082). Mais tarde nesse ano, 0 Governo opta por realizar
cortes a nivel financeiro, ficando as criancas e jovens do 4° e 5° escalGes sem as suas prestacoes
de abono. Em junho é eliminado o0 132 més para 0 2°, 3°, 4° e 5° escal®es de abono (Decreto-Lei
n°77/2010: 2262) e a partir de novembro sdo eliminados os 4° e 5° escaldo do abono de familia
(Decreto-Lei n° 116/2010: 4765).

Depois dos cortes aplicados ao abono de familia em 2010, o Governo de Pedro Passos
Coelho decide, em 2012, voltar atrds com alguns dos cortes que geraram maior contestacdo. A
primeira medida tomada foi a reintroducdo da majoracédo de 10% para 0s casais em que ambos
estivessem desempregados com filhos a cargo beneficiarios do Abono de Familia até ao 4°
escaldo, e para as familias monoparentais sem penséo de alimentos. Seguidamente, o Governo
opta por rever a lei de condicao de recursos e introduzir a possibilidade de reavaliar os escalGes
do abono de familia as familias mais carenciadas (Decreto-Lei n° 133/2012: 3281). As
alteracdes seriam aplicadas no caso de alteracdo dos rendimentos de referéncia ou da
composi¢do do agregado familiar. “A reavaliagdo do escaldo de rendimentos subsequente a
prova anual de rendimentos e da composicao do agregado familiar depende da apresentacdo de
declaracdo de alteragdo da composicdo e rendimentos do agregado familiar” (Portaria
344/2012: 6216). Ate a data desta alteracdo, “a atribuicdo desta prestacdo era feita com base
nos rendimentos do ano civil anterior ao do pedido, e o valor definido tinha efeito a partir da
data da requisi¢do e durante o ano civil subsequente.” (Revista Visao, 23 de outubro de 2012).
As novas regras impostas pelo Governo passariam a permitir a reavaliacdo dos escaldes
trimestralmente, podendo 0s mesmos sofrer alteracGes 90 dias apds a alteragdo aos rendimentos
ou ao agregado familiar. “O pedido da reavaliagcdo prevista no numero anterior ndo pode ser
apresentado antes do decurso de 90 dias apds a data da prova anual ou da data de producéo de
efeitos da anterior declaracdo de alteracdo de rendimentos e de composicdo do agregado
familiar.” (Portaria 334/2012: 6216).

A partir de 2006 até 2008 as alteracdes promovidas ao abono de familia sdo essencialmente
de cariz econémico, com o aumento dos apoios financeiros através de majoracdes do abono de
familia as criancas mais carenciadas. Em 2010, as alteracdes ao abono de familia continuaram
a ser ao nivel econémico, tendo sido aplicados cortes as medidas aplicadas durante o periodo
2006-2008. Em 2012, as alteracdes foram essencialmente a reintroducdo da majoragéo de 10%
as familias em que os progenitores estivessem ambos desempregados e a possibilidade de
reavaliacdo dos escaldes efetuada trimestralmente em caso de altera¢des da situacdo ao nivel

do trabalho dos pais.
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Tabela 4- Alteracbes ao Abono de Familia entre 2006 e 2012

Indicadores 2006-2008
Agregado o )
. Adicionado o conceito de agregado monoparental
Familiar

Nacionalidad Alargamento a criancas e jovens familiares de

Critérios de
Elegibilidade

ee imigrantes com titulo valido de permanéncia em

Residéncia  Portugal

Elimina a generalizacédo da

Majoracdo do Abono de Familia para familias 132 prestagéo para 0 2°, 3°,4°  Majoracdo de mais de 10% do
numerosas, a partir da 22 crianga e subsequentes e 5° escaldes de abono subsidio para os casais ambos
Majoragdo em mais 20% para familias Elimina, a partir de desempregados com filhos a
5 monoparentais novembro de 2010, 0 4°e do  cargo beneficiarios do Abono de
Montante/ Escalbes o _ 3 ) L 3
Aumento extraordinario de mais 25% para 0s 5 escaldo do AF e determina  Familia até ao 4° escaléo, e
beneficiarios do 1° e 2° escaldo o fim do aumento familias monoparentais sem

Generalizagdo da 13?2 prestacdo para 0 2°, 3% 4°e  extraordinario de 25% sobre  pensédo de alimentos decretada
5° escaldo de abono o valor da prestacdo do 1°e  ou homologada pelo tribunal

2° escaldes
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CAPITULO Il - JUSTIFICACOES POLITICAS PARA AS ALTERACOES
PROMOVIDAS AO ABONO DE FAMILIA

3.1 - JustificacGes Politicas Das Alteracdes Ao Abono De Familia

No seguimento da descrigdo das alteragdes ao Abono de Familia, o que se pretende é perceber,
0 que levou as alteracdes ocorridas a esta prestacdo familiar. Tendo o abono de familia sido
criado em 1942 e ndo tendo sofrido alteracGes durante o periodo ditatorial, a analise que se
segue sera iniciada a partir da transi¢do para a democracia.

O abono de familia do periodo ditatorial € definido como um subsidio dirigido a familia e
com o chefe de familia como titular e requerente. Esta fase termina em 1977, quando novas
alteracdes ao abono de familia sdo promovidas, no sentido de tornar esta medida mais

abrangente e coerente com 0s principios democraticos.

3.1.1 - Década de 70

Quando em 1977 foram realizadas as primeiras alteracdes ao abono de familia, Portugal passava
por um periodo de contrastes politicos e dificuldades econdmicas. Apesar do periodo
conturbado que se viveu no periodo pds-revolucionario, a transi¢ao para a democracia traduziu-
se num alargamento significativo dos “direitos e prestagdes sociais (desde logo com um
movimento tendente a universalizacdo da protecdo da pobreza e com a extensdo muito
significativa da cobertura do desemprego)” (Ferreira et al, 2016: 73). Foi no contexto pés-
revolucionario, e com a recente criacdo da Constituicdo Portuguesa em 1976, que o Governo
decidiu alterar as prestacdes familiares, nomeadamente o abono de familia. Sendo o abono de
familia uma prestacdo que pertence ao sistema de seguranca social, este foi altamente
influenciado, durante os seus primeiros anos do periodo pos-revolucionério, pela Constituicdo
da Republica Portuguesa de 1976 e pelo que esta determinada para o sistema de Seguranca
Social. E por isso fundamental, analisar as justificacBes as alteracdes do abono de familia
tomando sempre em consideracgdo as alteragdes ao sistema de Seguranga Social.

A Constituicdo da Republica Portuguesa no seu texto original de 1976 determinava que o
direito a Seguranca Social se destinava a todos os cidadaos portugueses cabendo “ao Estado
organizar, coordenar e subsidiar um sistema de seguranga social unificado e descentralizado”

(Constituicdo da Republica 1976: artigo 64°). A Constituicdo da Republica Portuguesa, tendo
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sido elaborada ap6s o regime ditatorial, estipulava a garantia de direitos e liberdades
fundamentais dos cidaddos portugueses, a determinacdo dos principios democraticos e a
garantia do primado do Estado de Direito. E neste sentido que como principios gerais, na
Constituicao da Republica Portuguesa de 1976, se encontram os principios da universalidade e
da igualdade (Constituicdo da Republica 1976: artigos 12° e 13°).

Apesar de estar determinado que a seguranca social deveria ser, por ai doravante, um direito
de todos os cidaddos, através da universalidade dos seus apoios a todos os cidadaos, a
Constituicdo da Republica Portuguesa acaba por restringir essa universalidade apenas aos
cidad&os portugueses ligados ao mercado de trabalho, bem como as suas familias, garantindo-
Ihes apoio no caso de doenga, velhice, invalidez, viuvez, orfandade, desemprego ou falta dos
meios de subsisténcia (Ferreira et al, 2016: 74). Assim, apesar das alteragdes ao abono de
familia terem sido realizados com o objetivo de respeitar o principio da universalidade, este
universo cingia-se aos filhos dos trabalhadores, sendo a relagcdo do requerente com o mercado
de trabalho um critério de elegibilidade importante na atribui¢&o deste apoio.

A transicdo para a democracia e a elaboracdo da Constituicdo da RepuUblica Portuguesa
constituiram marcos importantes para a definicdo do abono de familia. Esta prestacdo tem, nos
anos 70, alteracdes significativas ao nivel dos titulares e requerente, tendo ido ao encontro do
que era determinado pela Constituicdo. Em 1977, deixa de haver distin¢do entre filhos legitimos
e ilegitimos pelo que todos passam a ter direito ao abono de familia, independentemente da sua
condicdo de nascimento e relativamente aos requerentes, passariam a poder requerer tanto 0s
homens como as mulheres. Caia assim por terra dois importantes conceitos referentes ao abono
que vigoravam em plena ditadura. A Constituicdo da Republica Portuguesa, relativamente a
parte dos Direitos e Deveres do Cidaddos, define no artigo 36° referente a Familia, Casamento
e Filiagdo, que “os conjuges tem iguais direitos e deveres quanto a capacidade civil e politica e
a manutencao e educacdo dos filhos” e que “ os filhos nascidos fora do casamento ndo podem,
por esse motivo, ser objeto de qualquer discriminagéo e a lei ou as reparti¢des oficiais ndo
podem usar designacdes discriminatdrias relativas a filiagao” (Constitui¢ao da Republica 1976:
artigo 36°). Estas duas alineas serdo cruciais para a definicdo do abono de familia no que diz
respeito aos titulares e aos requerentes deste apoio.

De acordo com a Constituicdo de 1976, cabia ao Estado assegurar a protecdo a familia,
promovendo “a independéncia social e econdmica dos agregados familiares” e “regular os
impostos e os beneficios sociais de harmonia com os encargos familiares” (Constitui¢do da
Republica 1976: artigo 67°). Cabia também ao Estado proteger as criangas “com vista ao seu

desenvolvimento integral” (Constituigao da Republica 1976: artigo 69°). Apesar de ficar claro
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que era dever do Estado promover o bem-estar das familias e das criangas, ndo é claro, nestes
artigos, de que forma isso se traduziria. Relativamente a organizacdo econdémica, a Constituicdo
de 1976, determina como incumbéncia do Estado “promover o aumento do bem-estar social e
econdomico do povo, em especial das classes mais desfavorecidas” e “operar as necessarias
corregOes das desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento” Constitui¢do da
Republica 1976: artigo 81°). Tendo como pilares inabalaveis a Constituicdo, algumas das
alteracdes promovidas pelo Governo, no ano de 1977, seguiram os principios fundamentais
presentes na mesma.

O I Governo Constitucional apresentava como um dos seus objetivos assegurar “a todos os
portugueses o maximo possivel de igualdade e justica social” (Programa do I Governo
Constitucional, 1976: 6) Assim, de acordo com o programa de governo, no campo da Seguranca
Social o executivo pautar-se-ia pelo artigo 63° da Constitui¢do orientando a sua a¢do no sentido
de “langar as bases juridicas, administrativas e financeiras de um servigo nacional de seguranca
social, integrado e generalizado a toda a populagdo” (Programa do I Governo Constitucional,
1976: 107). Desta forma, o Governo propunha-se a alargar o esquema de previdéncia a todos
os trabalhadores que até a data ndo eram abrangidos pela protecdo social. Este justificava a
alteracdo ao esquema de previdéncia pelas falhas na classificacdo de trabalhadores, uma vez
que existiam “muitas situagdes em que trabalhadores por conta de outrem, designadamente os
remunerados a tarefa, sdo reputados de independentes e como tal ndo abrangidos pela
Previdéncia” (Programa do | Governo Constitucional, 1976: 108). Para 0 Governo estes eram
um grupo de trabalhadores de grande debilidade econémica e que, como tal, era urgente
estender-se-lhes os beneficios da Previdéncia (Programa do | Governo Constitucional, 1976:
108). Outro dos objetivos do Governo era “a construg¢do de um sistema unificado de seguranga
social que liderasse a planificacdo e a prossecucdo de medidas de harmonizacdo e nivelamento
dos esquemas de prestagdes.” (Decreto-Lei n® 197/77: 1085). No programa do Governo, este
referia a necessidade de “harmonizacdo dos dois sistemas de protecdo social — 0 do Estado e
o da Previdéncia” sendo este “indispensdvel para o estabelecimento de um sistema integrado
de seguranga social.” (Programa do I Governo Constitucional, 1976: 108). A criacdo deste
sistema permitiria estabelecer “a intercomunicabilidade dos atuais sistemas em relagdo aos
beneficiarios abrangidos, a uniformizacdo de esquemas e ao recurso a um financiamento
comum” (Programa do I Governo Constitucional, 1976: 108).

No programa de governo, este faz referéncia a uma situacdo que seria decisiva para
determinar quem deve beneficiar do abono. Neste caso, existe uma atengéo face aos problemas

com os idosos, sendo considerado pelo Governo a necessidade de “rever a situagdo dos
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reformados e pensionistas com atualizagdo das respetivas pensdes e atribuicao de beneficios” e
atribuir progressivamente beneficios aos idosos ou deficientes sem fonte de rendimento”
(Programa do | Governo Constitucional, 1976: 108).Tendo como base a Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976 e de acordo com o programa do | Governo Constitucional, este
justificava as alteragdes aplicadas as prestagdes do abono de familia como uma forma de “evitar
a criacdo (...) de maiores desigualdades entre os diversos sectores” achando por bem “proceder
a uniformizagdo dos esquemas da Previdéncia e fungdo publica” (Didrio Assembleia da
Republica, 22 de Dezembro de 1976:1852).

Nesse ano foram alterados a titularidade e os critérios de elegibilidade para a aquisi¢do do
abono de familia, passando a ser titular a crianga e a poder requerer esta prestacdo qualquer
adulto com criangas a cargo. Estas medidas sdo justificadas pela evolucgéo social verificada com
a viragem para o regime democrata e que impunha “a eliminagdo de conceitos que se tornaram
obsoletos e, em alguns casos, estdo em oposi¢ao a principios constitucionalmente consagrados.”
(Decreto — Lei 197/77: 1085). O ano de 1977 fica marcado pela transi¢cdo do abono de familia
de cariz conservador do regime ditatorial para uma prestacdo familiar assente numa orientagédo

democratica e de consciencializacdo dos principios democraticos.

3.1.2 - Década de 80

No inicio dos anos 80, Portugal passava por um periodo conturbado, tendo recebido, anos antes,
aintervencéo financeira do FMI®, em sequéncia da crise instalada em 1978 (Ferreira et al, 2016:
83). O ano de 1980 foi, ndo sd, um ano de novas alteracdes ao abono de familia, mas
principalmente um ano de implementacdo de um novo regime ndo contributivo de protecéo
social. No programa do VI Governo Constitucional, liderado por Francisco Sa Carneiro, é
possivel observar as referéncias aos sistemas contributivo e ndo contributivo.

Por esta altura, 0 Governo determina a instituicdo de um esquema minimo de protecdo
social que pretendia garantir a universalidade dos direitos de prote¢do social, a todos os
cidaddos independente das relacGes laborais. De acordo com o programa da Alianca
Democratica* a seguranca social deveria, “por razdes de justica e de realismo”, ser gerada

“como fator de igualizacdo de oportunidades e de condi¢cdes minimas de vida, devendo-se

3 Fundo Monetario Internacional é uma organizagao internacional criada pela ONU e cujos objetivos sdo promover
politicas cambiais sustentaveis, facilitar o comércio internacional e reduzir a pobreza mundial.

4 Coligacéo formada pelo PPD/PSD, CDS e PPM durante os anos 1979 e 1983. Os seus lideres foram Francisco
Sa Carneiro, Freitas do Amaral e Gongalo Ribeiro Telles, entre os anos 1979 e 1983. Ganharam as elei¢des
com maioria absoluta nos anos 1979 e 1980.
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procurar reduzir ou eliminar as diferencas existentes em termos de beneficios concebidos”
(Programa de VI Governo Constitucional,1980: 28). E com esta orientagio que a AD pretendia
conceber um sistema de seguranca social alicercado no principio de solidariedade nacional,
através da “redistribui¢do dos rendimentos gerados pelo desenvolvimento econdémico sem
provocar distorgdoes econdémicas ou sociais” (Programa de VI Governo Constitucional, 1980:
28).

Enquanto o regime contributivo é distinguido pela sua componente previdencial, como se se
tratasse de um seguro, o regime ndo contributivo apresentava uma componente assistencial e
de solidariedade (Ferreira et al, 2016: 80). Assim, em 1980 a implementacdo do regime néo
contributivo abriu “a porta ao reconhecimento genérico de que o direito a seguranga social ndo
depende da vinculagio previdencial” (Ferreira et al 2016:81).

Preocupado em concretizar um sistema de Seguranca Social unificado, respeitando os
principios constitucionais, este Governo concebeu um esquema de prestacGes seguindo os
principios da generalizacdo e universalidade. Em maio de 1980, o Governo aposta na “criacao
de esquemas de protecdo social especialmente destinados as popula¢des” que nao eram
abrangidas pelo regime contributivo. Deste modo, seriam abrangidos pelas prestacdes sociais,
apenas 0s estratos mais carenciados, uma vez que este novo esquema integrava
individuos/familias que para ele ndo contribuiam, resultado da sua caréncia econdmica
(Decreto-Lei 160/80: 1185).

O Governo leva a cabo alteraces ao Decreto-Lei n° 513-L/79 no qual criava um sistema
minimo de protecdo social que cobria todos os cidaddos ndo contribuintes. O que se pretendia
com este sistema minimo de protecdo social era abranger apenas as familias mais carenciadas,
justificando esta decisdo como sendo injusto a integracdo generalizada dos cidaddos néo
contribuintes neste sistema. De acordo com o Governos, a abrangéncia do sistema ndo
contributivo apenas a familias carenciadas prendia-se com o facto de este ser um sistema para
o qual estas familias ndo contribuiam, mas que dele careciam (Decreto-Lei 160/80: 1185).

Este esquema de protecéo social passa a ser aplicado aos cidaddos mais desfavorecidos, de
acordo com a implementacdo da prova de condicdes de recursos. A aplicacdo da condicédo de
recursos aos apoios pertencentes a este regime influenciou o abono de familia, através da
determinacéo de novos critérios de elegibilidade. Durante este periodo sdo aplicadas ao abono
de familia alteracOes relativamente ao agregado familiar e passa a ser fixado como critério de
elegibilidade os rendimentos do agregado familiar e deixa a atribuicdo do abono de familia de

estar ligada a carreira contributiva dos pais. Deste modo, é possivel dizer que as alteraces ao
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abono de familia, durante o inicio da década de 80, sdo influenciadas pelas alteracoes

promovidas no sistema de segurancga social - nomeadamente do regime ndo contributivo.
3.1.3 - Década de 90

Os anos entre 1995 e 1999, foram anos de mudancas politicas e crescimento econémico em
Portugal. No contexto economico, Portugal atravessou um momento de crescimento
economico, apresentando “indicadores de crescimento significativos, conforme reconhecem
todos os observadores independentes € as organizagdes internacionais mais representativas”
(Diario Assembleia da Republica, 19 de junho de 1997: 2896). Apesar do bom momento que o
pais atravessava, em termos econdmicos, o contexto politico apresentava mais dificuldades para
0 Governo. Se por um lado tinha o PSD, que sendo o seu principal opositor, Ihe poderia tirar
eleitorado, por outro tinha a CDU que, segundo o Governo, apresentava “solucdes de uma
radicalidade alternativa de fachada, [...], desprovidas de credibilidade politica” (1995:1 apud
Filipe Nunes, 2005: 193). Os constrangimentos politicos e a convergéncia com a Unido
Europeia, preocuparam o Governo do PS, que pretendia, face a esta situa¢do, conseguir ter uma
gestdo com alguma “margem de manobra” (1995:2 apud Filipe Nunes, 2005: 197) e afetar os
recursos orcamentais disponiveis (Filipe Nunes, 2005: 197).

Com a econdémica favoravel e o processo de integracdo na Unido Europeia em curso, o XIlII
Governo Constitucional promove alteracfes ao abono de familia, no sentido de o tornar um
apoio para as familias mais carenciadas. Seguindo uma identidade solidaria, uma das
prioridades do Governo durante o seu mandato prende-se com o combate a exclusdo social
(Filipe Nunes, 2005:197).

No ambito da aproximacdo a Europa, um dos principais objetivos do Governo era o
desenvolvimento do sistema de Seguranca Social que a data se encontrava menos desenvolvido
comparando com os sistemas de outros estados membros e a aplicabilidade de novos principios
basicos da “equidade social, crescimento controlado da despesa, melhoria progressiva da
protecao, racionalidade do modelo de financiamento, transparéncia e eficacia administrativa”
(1995:48 apud Filipe Nunes, 2005: 199). “O sistema de Seguranca Social portugués apresenta-
se, no quadro da Unido Europeia, como um dos sistemas menos desenvolvidos no que respeita
a extensdo da protecdo garantida pelo Estado” (Programa do XIII Governo Constitucional:
104). Assim, o que se pretendia era ultrapassar a crise do sistema de Seguranca Social, que
tardava em conseguir dar respostas aos problemas sociais que iam surgindo, tendo por isso,

tentado promover um sistema que fosse um fator de desenvolvimento social, sem que isso
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implicasse obstaculos a competitividade econdémica do pais a nivel internacional (Programa do
XII1 Governo Constitucional: 105).

Para atingir os seus objetivos, 0 Governo promove alteracGes legislativas as politicas sociais,
com a justifica¢ao de que “sé a justica e a solidariedade poderdo impedir que os mais fracos e
desprotegidos [de serem] excluidos de participar nos habitos e costumes correntes na sociedade
em que vivem” (1995: 111-5 apud Filipe Nunes, 2005: 197). E neste &mbito, que o Governo
defende a atuacdo de quatro instituicdes, que em conjunto, tornariam esta sociedade possivel:
0 mercado, o Estado, a familia e a sociedade civil (1995-5 apud Filipe Nunes, 2005: 197). No
pensamento do Governo os direitos deveriam dar lugar aos deveres e a reinsercdo e
responsabilizagdo dos cidaddos: “importa que a atuagdo em favor dos estratos sociais mais
desfavorecidos ndo se limite a subsidiacdo, mas fomente o0 acesso a atividade e aos servicos ou
equipamentos sociais que se tornem necessarios” (1995:9 apud Filipe Nunes, 2005: 197, 198).

O Governo defendia, desta forma, a necessidade de resolver os problemas do sistema de
Seguranca Social, que por estar apenas direcionado para a populacdo ligada ao mercado de
trabalho, deixava de fora grande parte da populacdo mais carenciada (1995:44 apud Filipe
Nunes, 2005: 198). Na tentativa de combater os problemas que se faziam sentir, face as familias
carenciadas, sdo implementadas as politicas sociais 0s principios da seletividade e da
diferenciacéo positiva (Filipe Nunes, 2005:199).

A estas prestacOes, 0 Governo aplicava também, o principio da universalidade através da
“revisdo de critérios de atribuicdo e dos montantes, combinando os principios da universalidade
e da seletividade na atribuicdo de prestacdes familiares de segurancga social” (Programa do XIII
Governo Constitucional: 104).

Estes principios traduziram-se, “no &mbito da seguranca social, na defini¢do de uma nova
politica social de compensacao dos encargos familiares que, sem deixar de ter em conta o direito
universal as correspondentes prestacdes, fortalecer a dindmica redistributiva de rendimentos
propria da seguranca social, indo ao encontro das necessidades dos agregados familiares
economicamente mais débeis.” (Decreto-Lei 133-B/97: 2624-(7)).

Como resultado do crescimento econdmico verificado, o Governo apostou em novas
politicas sociais. De acordo com o Ministro da Solidariedade e Seguranca Social, no seu
discurso a Assembleia, a “acdo governativa [privilegiou] o desenvolvimento de uma nova
geracdo de politicas sociais voltadas para o reforgo da coesdo e integragdo social (...) nela se
insere o esforco de reforma da seguranca social, a qual estd em pleno desenvolvimento no
respeito completo pelos compromissos, quer temporais, quer metodoldgicos, que o Governo

assumiu no seu programa” (Diario Assembleia da Republica, 19 de Junho de 1997: 2897). O

27



Governo assume o compromisso de criar um modelo de prestagcdes familiares, assente em
principios de solidariedade redistributiva, que de deveria estar presente nas politicas publicas
(Diario Assembleia da Republica, 19 de junho de 1997: 2898). “A ¢lei¢do do principio da
solidariedade como um dos fundamentos da atuacdo politica do Governo determinou a
definicdo de uma orientacdo programética de politica geral familiar que, assentando nos
pressupostos constitucionais, na realidade atual da sociedade e nas suas tendéncias evolutivas,
ndo perdesse de vista a convergéncia de politicas familiares europeias.” (Decreto-Lei 133-B/97:
2624-(7)).

Uma das medidas que mais impacto teve na politica do abono de familia foi a criacdo de
trés escalbes, segundo os quais deviam de ser determinados de acordo com os rendimentos
familiares. Desta forma, o Governo “criou uma prestacao que permite a diferenciacdo positiva
para as familias de mais baixos rendimentos avancando-se no sentido de ndo deixar apenas ao
sistema fiscal e o desenvolvimento de dindmicas de redistribui¢do.” (Diario Assembleia da

Republica, 19 de junho de 1997: 2898).

3.1.4 - Década de 2000

As alteracdes aplicadas ao abono de familia em 2003 surgem num contexto econémico dificil.
No ambito da reforma aplicada a Seguranca Social, as prestacdes sociais sofrem alteraces as
quais o Governo, liderado por Durdo Barroso, encarava como uma demonstragéo de inovagao.
Este definia as alteragdes a luz de “um espirito reformista e mobilizador para as causas sociais,
buscando respostas de base humanista e de matriz personalista, contribuindo assim para uma
sociedade mais justa e mais solidaria.” (Decreto-Lei 176/2003: 4594). O Governo defendeu a
reformulacéo da Seguranga Social, tendo como justificacdo, o interesse de que a protecao social
se estruturasse a partir das funcdes alienaveis do Estado (Diario Assembleia da Republica, 28
de maio de 2002: 5263).

O XV Governo Constitucional, constituido pela coligacdo PSD-CDS apresenta, no seu
programa de governo, a sua posicdo face aos deveres do Estado relativamente a Seguranca
Social. Assim o0 Governo posicionava a sua a¢do na criacdo de condicdes para o fortalecimento
das familias, baseada nos valores da liberdade, da autonomia e da solidariedade. O Estado
deveria “cooperar, apoiar e estimular o desenvolvimento pleno das funcdes especificas das
familias, ndo devendo substitui-las, todavia, no que lhes é e deve ser proprio” (Programa do XV
Governo Constitucional, 2002: 168). O programa do Governo reconhece que, aos direitos

pessoais de cada individuo, se juntam os direitos sociais, resultado da integracéo dos individuos
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em comunidades, como a familia. Esta é definida como um “elemento fundamental da
sociedade (...) espago natural de realizacdo da pessoa e de solidariedade entre geracGes”
(Programa do XV Governo Constitucional, 2002: 169). E neste &mbito, que no seu programa
de governo, este defende a “consagracdo de prestacGes familiares da Seguranca Social mais
seletivas, privilegiando as familias de menor rendimento e mais diferenciadas, em fungdo do
numero de filhos” (Programa do XV Governo Constitucional, 2002: 171). Através do programa
do governo podemos ter uma ideia de como evoluiria as prestacdes familiares durante o seu
mandato. Este seria pautado pelo principio da diferenciacdo positiva, em detrimento do
principio da universalidade, que pautou o abono de familia até 2003, concretizando “um marco
para uma seguranca social mais justa, mais familiar, mais proxima da realidade quotidiana
vivida pelas familias.” (Diario Assembleia da Republica, 28 de maio de 2003: 5264). O
Governo tomava assim uma posi¢do argumentando, num discurso proclamado pelo Ministro da
Seguranca Social e do Trabalho na Assembleia, contra a “esquerda mais conservadora”, que
esta continuava a “a agarrar-se a0 mito de um injusto e estéril universalismo que nao distingue
guem precisa de quem ndo necessita, e de um regressivo igualitarismo, que acaba por tratar
semelhantemente o que é desigual.” (Diario Assembleia da Republica, 23 de outubro de 2002:
2185). Ao mesmo tempo, o Governo defendia a tomada de medidas que reforcavam “o
principio da diferenciacdo positiva, aumentando o esfor¢o pablico em favor de quem mais
carece de ajuda” prosseguindo uma politica de protecdo dos mais vulneraveis, através de uma
“mais justa redistribuicdo com mais eficaz co-responsabiliza¢do.” (Diario Assembleia da
Republica, 28 de maio de 2003: 5263). Com isto, o Governo pretendia enaltecer, como
prioridades fundamentais, a justica social e a igualdade de oportunidades, permitindo “reforgar
a coesdo social e promover a solidariedade”, através da aplicacdo um tratamento desigual ao
que tinha de ser tratado desigualmente (Decreto-Lei n® 176/2003: 4594). Com a aplicacdo do
principio da diferenciacdo positiva as prestacdes familiares, 0 Governo defendia que se deveria
privilegiar as familias mais carenciadas e com mais filhos, em detrimento das que menos
necessitavam, levando assim ao tratamento diferente de familias com condicdes diferente. Isto
permitiria, segundo o Governo, potenciar “uma maior justiga social” (Decreto-Lei n® 176/2003:
4595), a0 mesmo tempo que permitiria criar condigdes para “racionalizar, modernizar e agilizar
0 processo gestionario, através da promocao de articulagdes entre servigos da Administracao
Publica e entre estes e outras entidades.” (Decreto-Lei n® 176/2003: 4595). Era importante para
0 Governo que a gestdo destas prestacdes fosse 0 mais harmonioso, mais eficiente e mais

rigorosa.
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O XVII Governo Constitucional, liderado por José Sdcrates, promoveu ao longo do seu
mandado alteracfes significativas ao abono de familia para criancas e jovens. Por essa altura,
Portugal enfrentava uma situacdo economica dificil, que se prolongava desde 2004. Apesar da
perspetiva de crescimento gradual da economia portuguesa, o pais ainda sofria dos efeitos da
crise, registando uma elevada taxa de desemprego (Wall, Aboim e Leitdo 2011: 46). Neste
sentido, o0 Governo pretende por em pratica um processo de reestruturacdo da Seguranca Social,
que se iria refletir no abono de familia. Para além do contexto econdmico dificil, o Governo
deparava-se com outro problema — a descida da taxa de natalidade.

No programa do Governo, fica claro que este reconhece a importancia das familias na
contribuicdo que estas t€m para a “coesdo, o equilibrio social e o desenvolvimento sustentavel
do nosso Pais.” (Programa do XVII Governo Constitucional, 2005: 84) O Governo apresenta
como um dos pontos do seu programa o reforco na protecdo social, com mais rigor e mais
justica. E nesse ambito que surgem algumas das mais importantes alteracdes a esta prestacao,
através do reconhecimento da evolucdo da sociedade e da necessidade de rever aspetos
importantes das prestacdes sociais, hnomeadamente quanto as familias monoparentais. Tornava-
se clara a necessidade de restruturar o regime do abono de familia, concebendo novos apoios
aos “agregados familiares monoparentais, em situagdo de caréncia econdémica, em ordem a fazer
face aos encargos acrescidos que tal situagdo acarreta” (Programa do XVII Governo
Constitucional, 2005: 72).

Anteriormente, o Governo tinha promovido alteracdes, nomeadamente quanto ao critério de
elegibilidade referente a atribuicdo do abono a residentes estrangeiros, por recomendacdo do
Provedor de Justica, que tinha sido contactado por cidadaos estrangeiros queixando-se de ndo
receberem o abono de familia, apesar de estarem a descontar para a Seguranca Social (OPAF,
2011: 57). A partir do Decreto-Lei 41/2006, o Governo pretendia colmatar as situacdes de
injustica relativas ao acesso as prestacdes familiares por parte de cidaddos estrangeiros. Devido
a aplicacdo do Decreto-Lei 176/2003, os cidaddos estrangeiros, que apesar de descontarem para
a Segurancga Social, viam restringidos os seus direitos de atribui¢do a esta prestacdo familiar.
No comunicado do Conselho de Ministros, € comunicada a aprovacdo de legislacdo que
pretende por “cobro a situagao de flagrante injustica em que estavam colocadas as criangas e 0s
jovens com titulos de permanéncia, até aqui excluidos dessas presta¢des familiares.” (Conselho
de Ministros, 22 de dezembro de 2005). Com o objetivo de acabar com as injusticas sociais, 0
Governo tratou de colmatar “uma situacdo de desigualdade que ¢ ainda mais significativa
guando os imigrantes em causa sdo trabalhadores que pagam 0s seus impostos e contribuem

para o sistema de seguranga social.” (Conselho de Ministros, 22 de dezembro de 2005). No ano
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seguinte, com a criacdo do abono de familia pré-natal e a majoragdo as familias mais
carenciadas, o Governo teve como objetivo o reforco da protegéo social nos primeiros anos de
vida e dos “agregados familiares com maior nimero de filhos [...] [importando] discriminar
positivamente as familias mais numerosas” (Decreto 308A/07: 6320). O Governo pretendia,
deste modo, inverter as tendéncias demogréaficas que vinham a acentuar um decréscimo,
“criando incentivos adicionais, no sentido de controlar e contrariar essa realidade e os
problemas delas resultantes” (Decreto 308A/07: 6320). Atento a evolucdo ocorrida na
sociedade, pela primeira vez, surge no abono de familia, referéncia as familias monoparentais
afastando-se do conceito de familia cléssica. Foi tendo esta realidade presente que o Governo
criou novos apoios para as familias mais vulneraveis, com o objetivo de “minimizar as
dificuldades mais gravosas sentidas por estas familias” (Decreto-Lei 87/2008: 2997).

Os desafios demograficos decorrentes da ndo renovacdo de geracgdes, levaram o Governo a
definir politicas de imigracao e de natalidade, para combater estas situa¢fes de caréncia e falta

de renovacéo de geragoes.

3.1.5 - Década de 2010

No seguimento das eleicGes legislativas de 2009 um novo Governo, liderado por José Socrates,
volta a tomar posse. Portugal sentia os efeitos da crise econémica mundial de 2008 o que levou
o Governo a reger as suas politicas de contencdo de despesa publica que afetaram,
inevitavelmente as politicas sociais, nomeadamente as prestacdes familiares. O pais
encontrava-se “numa conjuntura econémico-financeira excecional de instabilidade e de ataques
especulativos nos mercados financeiros que afetou vérios estados da Unido Europeia, & qual
Portugal ndo ¢ alheio” (Decreto-Lei 77/2010: 2261). Durante o ano de 2010, o abono de familia
sofreu varios cortes no ambito das medidas adicionais prevista para o Programa de Estabilidade
e Crescimento para 2010-2013. Os cortes que estavam previstos para o Orcamento do Estado
para 2011, acabam por entrar em vigor mais cedo incidindo sobre as familias de maior
rendimento de referéncia. O Governo “adota um conjunto de medidas de consolidagao
orcamental adicionais as previstas no PEC para 2010-2013, cujo efeito se pretende que se
iniciem ainda no decurso de 2010.” (Conselho de Ministros, 8 de outubro de 2010). Face ao
contexto econdmico do pais, 0 Governo decide eliminar as medidas adicionais que tinham sido
tomadas durante o mandato anterior “no auge da crise econdmica internacional, que afetou

também a economia portuguesa” (Decreto-Lei 77/2010: 2261).

31



Estas medidas séo tomadas com o intuito de fazer face a reducdo da despesa publica “no
ambito do esforco europeu de reforgo da confianga nas economias europeias, de defesa da zona
euro e de aceleragao dos processos de consolidagdo orgamental” (Decreto-Lei 77/2010: 2261).
Assim, de acordo com o Governo, as medidas tomadas “representam um esforgo adicional no
sentido de assegurar o equilibrio das contas publicas de modo a garantir o regular financiamento
da economia e a sustentabilidade das politicas sociais” (Conselho de Ministros, 8 de outubro de
2010). O abono acaba por surgir num ‘pacote’ de cortes realizados pelo Governo a nivel
nacional, inserido num “quadro de uma politica comum adotada na zona euro com vista a
devolver a confianga aos mercados financeiros e aos seus agentes e fazer face ao ataque
especulativo @ moeda Unica, o Governo Portugués tomou a decisdo de reduzir o défice
orcamental de 9,3 % para 7,3 % no corrente ano de 2010” (Decreto-Lei 77/2010: 2261).

Durante o mandato deste Governo foi recorrente em todas as suas intervencdes a referéncia
a crise econdmica que assolou a economia mundial e inevitavelmente a economia portuguesa.
Face ao contexto politico e econémico, 0 Governo promoveu medidas politicas de contencédo
de despesa publica. No seguimento da crise econdmica e politica que levou a queda do Governo
anterior, 0 XIX Governo Constitucional, liderado por Pedro Passos Coelho, inicia as suas
funcdes com um obstaculo — 0 Memorando de Entendimento com a Troika®. O contexto de
crise econdmica agravada leva o Governo a aplicar novos cortes nas prestacdes familiares,
tendo como principal objetivo a reducéo das despesas do Estado.

Atento aos compromissos financeiros com entidades externas, em detrimento do apoio do
Estado as familias, 0 Governo apresenta uma orientagdo seletiva e de desresponsabilizacdo do
Estado para com as familias, promovendo antes o apoio de redes informais. No discurso
proferido na Assembleia da Republica, o Ministro da Solidariedade e da Seguranca Social,
referia a importancia dada pelo Governo a concertagdo social e a importancia de “garantir os
compromissos internacionais do Estado portugués, nomeadamente 0S compromissos
financeiros que o Estado portugués teve de subscrever.” (Diario Assembleia da Republica, 26
de outubro de 2012: 44). O Ministro da Seguranca Social ressaltava, perante a Assembleia da
Republica, a “obrigacao do Estado portugués e o Estado (...) para garantir o seu financiamento,
para garantir o financiamento da economia portuguesa, para garantir que os salarios e as
prestacOes sociais sdo pagos, tem de cumprir esse Memorando de Entendimento” (Diario

Assembleia da Republica, 26 de outubro de 2012: 44).

> Troika é a designacéo atribuida a equipa composta pelo Fundo Monetério Internacional, Banco Central
Europeu e Comissdo Europeia.
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A conjuntura politica e econdmica influenciou 0 Governo a promover alteracfes ao abono
de familia, nomeadamente, restruturando o subsistema de protecdo familiar. No programa do
XIX Governo é defendido a criacdo de um Programa de Emergéncia Social que teria como foco
as “pessoas com maiores caréncias, com uma aten¢ao essencial (...) aos que perderam o seu
posto de trabalho, aos mais carenciados, as criangas em dificuldades” (Programa do XIX
Governo Constitucional 2011: 85).

As alteracOes aos regimes juridicos das prestacdes familiares, sdo justificadas pelo Governo,
como resultado da situacdo econdmica e financeira débil que assolava o pais e com objetivo de
“garantir que a prote¢do social seja assegurada aos cidaddos mais carenciados sem colocar em
causa a sustentabilidade financeira do sistema de seguranga social.” (Decreto-Lei n.° 133/2012:
3271).

Deste modo as alteracGes aplicadas ao subsistema de protecdo familiar pretendiam, segundo
o Governo, “introduzindo mecanismos que refor¢am a equidade e a justica na atribuicio destas
prestagdes.” (Decreto-Lei n.° 133/2012: 3271). Ao reintroduzir a majoracdo de 10% do subsidio
para casais que estivessem ambos desempregados com filhos a cargo pertencentes até ao 4°
escaldo e para as familias monoparentais, o0 Governo tinha o objetivo de apoiar 0s
desempregados com filhos “de modo a adequa-lo a realidade econdémica e financeira do pais,
sem esquecer a realidade social subjacente a esta eventualidade.” (Conselho de Ministros, 19
de janeiro de 2012). Posteriormente, com a possibilidade de reavaliacdo do escaldo de abono
de familia em caso de alteracdo dos rendimentos ou da composicdo do agregado familiar, o
Governo defendia que tinha havido uma maior inclusdo dos portugueses nesta prestacao,
garantindo “que os apoios sociais chegam a que efetivamente deles precisam.” (Didrio
Assembleia da Republica, 26 de outubro de 2012: 16). O Governo justificava as medidas
tomadas pela necessidade de cumprir “a0 mesmo tempo, com os compromissos financeiros do
Estado.” (Didrio Assembleia da Republica, 26 de outubro de 2012: 16). Num discurso na
Assembleia de Republica, o Secretario de Estado da Solidariedade e da Seguranca Social
defendia a possibilidade de avaliacdo da situacdo social e econémica da familia, através da
reposi¢do dos “apoios sociais em funcdo de uma alteracdo circunstancial da situacdo social e
economica da familia e ndo de acordo com os rendimentos de ha dois anos” (Diario Assembleia

da Republica, 26 de outubro de 2012: 18).
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3.2 - As Fases de Alteracédo ao Abono de Familia para Criancas e Jovens

A anélise das alteracdes ao abono de familia, assim como as justificacGes apresentadas pelos
decisores politicos, quando analisadas, permitiram a criacdo de padrdes referentes a esta
prestacdo familiar. Os padrBes encontrados, resultam da ligacdo entre alteracdes ao abono de
familia e justificagBes semelhantes, em diferentes periodos de anélise. Da analise a relacéo
alteracdo-justificacdo, foi possivel identificar diferentes padrbes aplicadas a esta prestagéo,
sendo estes justificados pelos contextos econdmico, social e politico dos ultimos 40 anos, em
analise.

Neste capitulo o que se pretende é analisar os padrdes encontrados, tendo sido possivel
identificar trés momentos em que a relacdo alteragOes-justificagbes gera um padréo.
Identificam-se como padrdes os seguintes momentos: final da década de 70 e inicio da década
de 80, os anos de 1997 e 2003 e os anos entre 2006 até 2012.

O primeiro padréo encontrado, referente ao abono de familia, decorre no periodo de transicao
para a democracia até a década de 80, marcando desta forma, um momento de redefinicdo do
abono de familia. Durante o periodo do regime ditatorial, como referido anteriormente, o0 abono
de familia era um apoio que se dava aos chefes de familia e que tinha como prop6sito o apoio
a familia, sendo abrangidos tanto os descendentes como os ascendentes. Com a viragem para o
regime democratico, a elaboragdo da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 e a propria
evolucdo da sociedade, surge a necessidade de atualizar as politicas sociais aos novos ideais,
promovendo alteracGes significativas ao abono de familia.

Durante este periodo inicial, o abono de familia passa por importantes alteragdes, no sentido
de tornar esta prestacao familiar num apoio dado as criancas, sem 0 recurso a conceitos que a
tornavam desigual e obsoleta. E por isso, que durante a transicdo para a democracia, 0 abono
de familia passa a ser uma prestacdo familiar, dirigida as criancas, podendo ser requerida por
qualquer adulto com criancas a cargo. Ainda durante este periodo, o abono de familia é
influenciado pelas alteragcbes promovidas ao sistema de protecdo social. A transicdo para a
democracia criou um “movimento de reorientacdo politica e de redesenho institucional do
sistema” (Ferreira et al, 2016: 72). Este processo permitiu que fossem redefinidos alguns
aspetos do abono de familia, relativos a sua aplicabilidade pessoal e material, como foi o caso
da introducdo da condicdo de recursos ou 0 progressivo alargamento do numero de familias
abrangidas. Desta forma, € possivel destacar o periodo entre 1977 e 1980 como anos de

redefinicdo do abono de familia, seja relativo & sua aplicabilidade pessoal - titularidade,
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requerentes e beneficiarios - seja relativo aos critérios de elegibilidade, permitindo transformar
0 abono de familia num apoio econémico dado as criancas.

O segundo padrao observado, relativamente ao abono de familia, surge entre 1997 e 2003,
periodo de novas alteracdes a esta prestacdo familiar, no sentido de a tornar num apoio para as
familias mais carenciadas e numerosas. A percecdo da limitacdo dos recursos financeiros e das
desigualdades sociais pelas quais passavam as familias portuguesas, levou os Xl e XV
Governos a promover alteracdes de modo a diminuir a situacdo de pobreza nas familias
portuguesas.

Durante este periodo, os XIII e XV Governos implementaram os principios da seletividade

e da diferenciacdo positiva, com 0 objetivo de redimensionar a redistribuicdo dos recursos
destinados as familias portuguesas. Através da implementacao destes principios, 0s governos
promoveram a redistribuicdo equitativa dos montantes referentes ao abono de familia, pelas
familias portuguesas. Para que os principios pudessem ser aplicados corretamente, foi
necessario criar escalfes que diferenciassem as familias portuguesas, tendo em conta a sua
situacdo econdmica. Através da criacdo dos escaldes e da aplicagdo dos principios da
seletividade e diferenciacdo positiva, foi possivel apoiar financeiramente as familias
portuguesas, tendo em conta as desigualdades apresentadas.
Os anos de 1997 e 2003 ficam marcados, relativamente ao abono de familia, por um pensamento
diferenciado, que pretendia fornecer maior apoio financeiro as familias mais carenciadas, sendo
estas as familias de maior fragilidade. Estes anos marcam o final da distribuicdo igualitaria do
abono de familia pelas familias portuguesas, principio esse que tinha sido definido na transicao
para a democracia.

O terceiro padrao referente ao abono de familia encontra-se no periodo 2006-2012. Durante
este periodo, as alteracfes promovidas e as justificacGes apresentadas refletem, na sua grande
maioria, um cariz econdmico. Apesar das alteracbes terem sido de cariz econdémico, €é
necessario distinguir dois momentos distintos: o periodo entre 2006 - 2008 e o periodo 2010 —
2012. A distincdo entre os dois momentos de andlise é importante, porque no periodo entre
2006 — 2008 existe um aumento significativo dos apoios as familias, enquanto que no periodo
entre 2010 — 2012 é possivel observar cortes significativos aos apoios anteriormente atribuidos.

Apesar de na sua grande maioria, as alteracdes ao abono de familia terem apresentado um
cariz economico existiu, entre 2006-2008, alteracdes relativas a introducdo do conceito de
familia monoparental e a reformulacdes nos critérios de elegibilidade, relativo a atribui¢do do
abono de familia a residentes estrangeiros. Com a introdug&o do conceito de monoparentalidade

no critério relativo a composicdo do agregado familiar, o0 Governo passa a ter em conta um tipo
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de estrutura familiar que, até a data, ndo tinha sido considerada. Relativamente aos residentes
estrangeiros, estes contestavam a falta de atribuicdo do abono de familia, apesar de descontarem
para a Seguranca Social. Esta situacdo obteve resposta por parte do Governo, que promoveu
alteracdes no critério de residéncia, no sentido de atribuir esta prestacdo a todas as criangas,
filhas de imigrantes com titulo valido de permanéncia em Portugal. A aplicacdo do novo
conceito de monoparentalidade e da reformulacéo do critério de residéncia, apresenta a posi¢cdo
do Governo relativamente a familia portuguesa, reconhecendo a sua importancia e as suas
fragilidades e bem como o sentimento de justica para com 0s estrangeiros residentes no pais.

Durante o periodo 2006-2008, existe um padrdo no abono de familia que se prende com a
atribuicdo de mais apoios as familias, atraves do aumento da majoragdo para as familias
numerosas, a partir da segunda crianca a cargo, da majoracdo em 20% para familias
monoparentais, do aumento extraordinario de 25% para os beneficiarios do 1° e 2° escaldo de
abono e da generalizacdo do 13° més para todos os escaldes. O Governo justificava 0 aumento
dos apoios como um modo de fazer diminuir as caréncias das familias, numa época de crise que
assolava o pais. Este aumento dos apoios surge, num contexto econdémico e social dificil, como
estratégia de combate do Governo face a crise econdémica instalada e a decrescente taxa de
natalidade, que se vinha a verificar ao longo dos anos.

O contexto social, econémico e politico, do periodo 2006-2008, vai influenciar o periodo
que se segue entre 2010-2012. A conjuntura social, econdmica e politica, bem como os
compromissos internacionais a que Portugal se via obrigado a cumprir — como 0 Memorando
de Entendimento da Troika — levou a cortes sucessivos dos apoios, anteriormente atribuidos, e
a alteragBes nos prazos de avaliagdo relativamente a situacdo econdmica das familias
portuguesas. Em 2010 os cortes aplicados ao abono de familia previam a eliminacdo do 13? més
para todos os escal@es, a exce¢do do primeiro, da majoracdo em 25% para o0 primeiro e segundo
escaldo e a eliminacdo do 4° e 5° escaldo do abono de familia. Os apoios que tinham sido
atribuidos numa oOtica de combate a pobreza das familias vém-se, nesse ano, subjugados a
necessidade de contencédo da despesa publica.

O ano 2012, apesar de ndo ter sido um ano de cortes ao abono de familia, também néo foi
um ano de investimento nesta prestacdo familiar. As alteracdes promovidas ao abono de familia
prendem-se com a redefinicdo das regras de atribuicdo, como foi o caso da possibilidade de
reavaliacdo dos escalfes trimestralmente, e a majoracdo as familias em que ambos o0s
progenitores estivessem desempregados, resultado da dificil situagcdo econdmica que as familias

portuguesas viviam. O ano 2012 é colocado neste Gltimo momento de desinvestimento, ndo por
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ter sido um ano de cortes, mas porque o ndo investimento nas familias e a contextualizago
econdmica e social, o colocam neste periodo de desinvestimento nas prestacdes familiares.

Em concluséo, as alteracdes ocorridas e promovidas pelos decisores politicos ao abono de
familia, ndo sdo isentas de influéncias sejam elas de cariz econémico, politico ou social. Pelo
contrério, 0 que se observa com esta analise é que as alteragdes promovidas ao longo do tempo
apresentam sempre o contexto econémico, social e politico como justificacdo, mesmo que em
certos momentos essa relacdo pareca ténue.

Através da analise realizada nesta dissertacdo, foi possivel observar que, durantes os
primeiros anos de redefini¢do da génese do abono de familia foram influenciadas pela mudanca
de regime e pelo contexto econdmico, social e politico vivido durante esse periodo.
Posteriormente, nos anos 1997 e 2003, o contexto politico, a entrada de Portugal na Unido
Europeia e evolucdo da sociedade portuguesa influenciaram os decisores politicos a
promoverem alteracBes as politicas sociais, nomeadamente nas prestacdes familiares, com a
introducdo dos principios da seletividade e de diferenciacdo positiva. Por Gltimo, os ultimos
anos de aplicacdo de novas regras ao abono de familia surgem, num contexto econémico de
crise e de obrigatoriedade do cumprimento de acordos internacionais, que promoveram num

primeiro momento o aumento dos apoios, seguido da sua eliminagéo
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CONCLUSAO

Atraveés de uma analise descritiva e analitica as alteragdes promovidas ao abono de familia, bem
como as justificacdes apresentadas pelos decisores politicos, foi possivel perceber de que forma
evoluiu o abono de familia e as razdes politicas que sustentam essa evolucao. Durante toda a
sua existéncia, as razdes pelas quais os decisores politicos justificam as alteracbes a esta
prestacdo familiar tém sido justificadas por motivos politicos, sociais e econémicos. Tenha sido
por forca da mudanga de regime, pela entrada de Portugal na Unido Europeia ou por
condicionantes econdmicas e sociais, diversas foram as justificacdes apresentadas para as
alteracdes a esta prestacdo familiar.

Inicialmente com um cariz conservador, o abono de familia do periodo do Estado Novo
estava destinado ao chefe de familia, sendo o objetivo desta prestacdo, 0 apoio com 0s encargos
familiares. Face a atualidade, o abono de familia apresentava-se como um apoio menos
abrangente e mais discriminatdrio, relativamente as mulheres — uma vez que estavam impedidas
de requerer o abono- e face aos filhos ilegitimos — que ndo eram abrangidos pelo apoio.

Com a transicdo para a democracia, sdo promovidas alteracdes ao abono de familia no
sentido de o tornar num apoio para as criangas, sem qualquer tipo de descriminacéo, tornando-
se mais tarde vocacionado para as criancas das familias mais carenciadas. E neste contexto que
em 1977 sdo promovidas alteracdes a titularidade, passando este apoio a ser um direito da
crianca; aos requerentes, podendo requerer esta prestacdo qualquer trabalhador adulto,
abrangido pela seguranca social, com criangas a cargo e aos critérios de elegibilidade, como foi
0 caso da idade limite de atribuicdo e a composicao familiar. Nesse ano, o abono de familia
passa a ser competéncia do Instituto de Gestédo Financeira da Seguranca Social, sendo a sua
fonte de financiamento o Orcamento do Estado.

Em 1980, ainda sofrendo do contexto pos-revolucionario e com a intervencdo do FMI, nos
anos anteriores, 0 Governo opta por promover alteracfes ao sistema de protecdo social, com a
introduc&o do sistema ndo contributivo. E neste &mbito que sdo promovidas alteracdes ao abono
de familia, com a introducdo da condicdo de recursos nas prestacdes familiares. Desta forma
seria necessario cumprir determinados requisitos para estar apto a receber o abono de familia.

O ano de 1997 ficou marcado pela ideia de diferenciacdo promovida, pelo Governo, as
prestaces familiares, através da criacdo de trés escaldes. Desta forma, a atribui¢do do abono
de familia passou a ser definida tendo em conta os rendimentos familiares. Uma das mais
importantes alteragdes promovidas durante o ano de 1997 foi a agregacdo do abono de familia

e do subsidio de nascimento e aleitagdo numa soO prestacdo, a qual o Governo designou de
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Subsidio Familiar para Criangas e Jovens. Ainda durante 0 ano 1997, o Governo decide atribuir
o subsidio familiar durante o primeiro ano de vida e aumentar 0os montantes atribuidos a partir
do terceiro filhos das familias do 1° escaldo.

Com o Governo focado no apoio as familias mais carenciadas, em 2003 novas alteracdes sao
promovidas ao abono de familia. A aplicac¢éo do principio da diferenciacéo positiva, promoveu
a distribuicdo equitativa desta prestacdo familiar, pelas familias mais carenciadas. Uma das
alteracdes mais importante durante esse ano foi a criacdo de mais dois escaldes, passando o
abono de familia a contar com 5 escaldes. O Governo promoveu, ainda, alteracfes aos critérios
de elegibilidade, como foi o caso da relacdo do requerente com o mercado de trabalhado,
deixando este de estar dependente da carreira contributiva. Também a majoracéo a partir do
terceiro filho € eliminada, sendo esta substituida pela atribuicdo do 13° més as familias do 1°
escaléo.

O periodo 2006-2008, levou 0 Governo a aumentar os apoios com as familias, através de
medidas, tais como: a majoracdo a partir da segunda crianca, a majoracdo em 20% para as
familias monoparentais e majoracdo extraordinaria para as familias pertencentes ao 1° e 2°
escaldao bem como a generalizacdo do 13° més para todos os escaldes. Estas alteragdes foram
promovidas no &mbito do apoio as familias portuguesas de maior fragilidade econémica e social
e na tentativa de combater a decrescente taxa de natalidade.

Em 2010, em plena crise econdmica e politica, 0 Governo promove altera¢fes ao abono de
familia com o intuito de controlar a despesa publica. Desta forma, foram eliminados o 13° més
para todos os escaldes, a excecdo do 1° escaldo e a majoragdo extraordinaria de 25% para as
familias do 1° e 2° escaldo. Durante esse ano, o abono de familia passa a ter apenas 3 escaldes,
em vez dos cinco anteriormente existentes.

Em 2012 face a crise econdmica e aos compromissos de Portugal com entidades externas,
foi promovida a reintroducdo da majoracdo de 10% as familias em que os progenitores
estivessem ambos desempregados e a possibilidade de reavaliagdo dos escaldes efetuada
trimestralmente em caso de alteracdes da situacéo ao nivel do trabalho dos pais.

Quando analisadas as justificaces dos decisores politicos em relacdo as alteracbes
promovidas ao abono de familia, foi possivel perceber que este apoio, ndo s6 acompanhou 0s
contextos economico, social e politico ocorridos em Portugal, como foi influenciado por estes.
Foli, por isso, possivel identificar, tendo em conta as alteracdes e as justificacdes politicas trés
momento em que existe um padrdo do abono de familia. Esses momentos sdo: entre 1977 e
1980, entre 1997 e 2003 e por Gltimo 2006-2012.
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O primeiro padréo surge com a transi¢do para a democracia e prolonga-se pelos primeiros
anos do novo regime até 1980, tendo estas alteracdes sido promovidas pela necessidade de
modificar a génese do abono de familia, como um apoio para as criancas.

O segundo padrdo surge durante os anos de 1997 e 2003, havendo durantes estes anos uma
aproximacéo do abono de familia as criangas mais carenciadas, tendo sido tomadas durantes
estes anos medidas que vocacionavam este apoio para as familias de que dele mais
precisavam em detrimentos das restantes.

O terceiro e Gltimo padréo, que pode ser classificado pelas alteracGes, essencialmente,
econdmicas, surge a partir do ano 2006 até 2012 e que reflete o contexto econémico e social
em que Portugal se encontrava. Mais do que mudancas na génese deste apoio, este periodo
afetou o abono de familia em medidas econémicas.

Apesar desta dissertacdo ter sido focada, essencialmente, nas alteracbes promovidas ao
abono de familia e nas suas justificacfes politicas, teria sido importante realizar entrevistas aos
atores politicos que as promoveram, na medida em que seria bom perceber de que forma, o que
foi dito nos debates seria a sua opinido. Seria igualmente importante, numa época em que a taxa
de natalidade apresenta os niveis mais baixos de sempre, perceber de que forma este apoio se
encontra desenvolvido em outros paises com maior taxa de natalidade e onde esta prestacao
contribui para tal.

Em suma, o abono de familia para criancas e jovens, tem sido alvo de diversas alteraces,
implicando a afetacdo as familias portuguesas. Se por um lado, é necessario fazer uma
distribuicdo diferenciada deste apoio, face as condi¢des econdmicas e sociais das familias, ndo
sera por outro injusto apenas alguns receberem este apoio? Mas por outro lado, se 0s recursos
sd0 escassos, deve ser atribuido este apoio a quem dele ndo necessita?

A verdade é que, ao longo da sua existéncia o0 abono de familia passou por varias mudancas

no sentido de o tornar o mais justo e eficiente possivel.
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